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RESUMEN 
 
El Estado Colombiano es el mayor empleador, siendo los cargos de las entidades 
públicas los empleos más buscados por los ciudadanos en todos los niveles en 
atención a la llamada estabilidad laboral. La regulación del acceso y permanencia 
en empleo público se encuentra en “Ley 909 del 2004”, que reglamenta la carrera 
administrativa y el funcionamiento de la Comisión Nacional del Servicio Civil 
(CNSC), como ente que regula y supervisa el ingreso y movilidad dentro del 
servicio público. Para ingresar a la carrera administrativa la CNSC debe planear, 
ejecutar y evaluar los concursos públicos, función que no ha cumplido con la 
celeridad y eficiencia del servicio público, permitiendo la continuidad de las 
costumbres politiqueras de quienes ostentan el poder. El nombramiento 
provisional y los encargos han sido mal utilizados. Los procesos de 
reestructuración, fusión y eliminación de las entidades públicas, para cumplir con 
las exigencias de los organismos internacionales en asuntos financieros y 
políticos, han llevado al lastre los derechos al trabajo y la seguridad social. Varios 
han sido los intentos de la clase política, para legitimar los equivocados 
procedimientos actos que en buena hora la Corte Constitucional en cumplimiento 
de su función guardiana de la Constitución Política, ha dejado sin efecto. En 
Sentencia C-588 de 2009, se reiteró la vigencia de la carrera administrativa como 
la única forma legal de acceder a los cargos públicos, sin embargo, el Congreso 
de la República continua insistiendo, a través de varios actos legislativos, con el 
reconocimiento de derechos por encima de los demás ciudadanos que se 
encuentran en situaciones de encargos y nombramientos provisionales.  
 
Palabras claves: empleo público, concurso, provisional, encargo, carrera 
administrativa, Constitución, Estado, acto legislativo, sentencia. 
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ABSTRACT 
 
Speaking of public employment in Colombia, is not to try a legal issue – 
administrative among others, directly or indirectly, the state is the largest employer 
in the country and, therefore, in this type of employment, without exaggeration, it is 
put at stake, social peace, the public perception of justice as well as the quality of 
life and the welfare of much of the Colombian population.  
 
In a society like ours, in which the deterioration of working conditions is 
increasing, where the professional life has ceased to be, for a good portion of the 
population, a hope of wealth, in which the real unemployment is sub -
 registered, and the underemployment or the precarious employment "relieve" the 
conscience and government statistics, having a stable public 
employment, decently paid and of quality, has become the main attraction and the 
target for thousands of Colombians that dream of a better tomorrow for themselves 
and for theirs. 
 
Many of these desires were collected and expressed normatively in the "Law 909 
of 2004," which regulates the civil service, a claim that is coupled with the entry 
into operation of the National Civil Service Commission (CNSC), the entity that 
regulates and monitors the entry and mobility within the public service. 
 
Today, early in the second decade of the century, more than five years of entry into 
efficacy of these rules and institutions, and with the ostensible slowness, or 
rather inability, of the entrance examinations to the public sector, we face to the 
survival of the eternal state employment services, such 
as political contributions, the "payment for favors", corruption, creation, without any 
planning or sense of duties and functions to justify institutional charges, or the 
familiar "parallel payrolls, " for which there is a large debate. 
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In this sense, it is clear that the provisional nominations and orders for longer than 
prescribed by law, bring along the violation of the principle of legal security that the 
administration must ensure that citizens have should have, likewise, the state 
has restructured, deleted, merged, public entities, to meet the demands of 
international financial and political matters, regardless of the right to work 
and social security of the population. In this issue, the Constitutional Court in ruling 
C-588, 2009, has defended the validity of the administrative career as the 
only legal form of access to public office, however, Congress has insisted, 
through legislation, to recognize the provisional workers rights over other citizens. 
 
It is at this stage on which this research aims to target a panoramic review of public 
employment in Colombia, analyzing its legal- conceptual bases, proposing from 
there, a list of basic recommendations that can improve the administrative career 
in the country, understood as an appropriate instrument to ensure fair and 
democratic right to work, on equal terms to all Colombians who have 
the knowledge, skills and profiles to hold certain posts in the State. 
 
In furtherance of this objective, the paper is divided into three chapters that 
seek, as a whole, assuming a hermeneutic understanding of the law, ie a vision of 
law, taking as background the need to artículate the legitimacy, validity 
and the effectiveness of the rules, deals to highlight the interpretive character 
of the rules and principles by linking legal texts with problematic contexts, in order 
to propose viable solutions to the socio- legal problems. 
 
With this claim, a first chapter focuses on the Origin of public employment in 
Colombia and the administrative career development, highlighting the 
appropriateness of the latter to ensure equality, democracy and quality of public 
employment; in a second chapter it is analyzed the structure and functions 
of the national Civil Service Commission, assessing their development in relation to 
the objectives that motivated its creation; and in a third chapter it is analyzed 
the legislative acts that have tried to dismiss the administrative career 
objectives, ending with a conclusion that seek to clarify the problematic points of 
the issue and set benchmarks, both political and legal, for their solution, 
emphasizing the importance of strengthening the civil service and the bodies 
responsible for promotion and administration. 
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From a legal- political perspective, it is understood how one of 
the conceptual discussions that explain the crisis of the administrative career 
in Colombia, is the one between the welfare state model, proposed by the 
Charter of 1991, and public policies type neo- liberal, that have led the so 
called "institutional reforms" or the elimination of public institutions, national 
governments since the late 80s, which are well founded, paradoxically, in some 
sections of the Constitution itself. 
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INTRODUCCIÓN 
 
Hablar del empleo público en Colombia, no es tratar un tema jurídico – 
administrativo entre otros, toda vez que, directa o indirectamente, el Estado es el 
mayor empleador del País1 y que, por lo tanto, en este tipo de empleo, sin 
necesidad de exagerar, se juegan, en buena medida, la paz social, la percepción 
ciudadana de la justicia, así como la calidad de vida y el bienestar de gran parte 
de la población colombiana. 
 
En una sociedad como la nuestra, en que el deterioro de las condiciones laborales 
es creciente, en el que la vida profesional ha dejado de ser, para la población, una 
esperanza de bienestar, en el que el desempleo real está sub - registrado, y en el 
que el subempleo o el empleo precario “alivian” la conciencia y las estadísticas 
gubernamentales, el tener un empleo público estable, decentemente remunerado 
y de calidad, se ha convertido en el principal aliciente y objetivo para miles de 
colombianos que sueñan con un mañana mejor para sí mismos y para los suyos. 
 
Gran parte de estos anhelos, fueron recogidos y expresados normativamente en la 
“Ley 909 del 2004”, que regula la carrera administrativa, pretensión que se aúna a 
la entrada en funcionamiento del Comisión Nacional del Servicio civil (CNSC), 
como ente que regula y supervisa el ingreso y movilidad dentro del servicio 
público.  
 
Hoy, a inicios de la segunda década del nuevo siglo, a más de un lustro de la 
entrada en vigor de estas normas e instituciones, y ante la ostensible lentitud, o 
más bien ineptitud, de los concursos de ingreso al sector público, nos enfrentamos 
a la pervivencia de los eternos vicios del empleo estatal, tales como las cuotas 
políticas, el “pago de favores”, la corrupción, la creación, sin ninguna planificación 
ni sentido, de cargos y funciones para justificar los gastos institucionales, o las 
conocidas “nóminas paralelas”, sobre cuya necesidad hay un nutrido debate. 
                                            
1
Para profundizar sobre este punto, véase. GONZÁLEZ, Jorge Iván. Empleo público y Estado en 
Colombia. Centro de investigación y educación popular, Serie Controversia No. 137, Bogotá, 1987. 
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En este mismo sentido, es claro que los nombramientos provisionales y los 
encargos por más tiempo del que la ley prevé, traen consigo la violación del 
principio de seguridad jurídica que la administración debe garantizar a los 
ciudadanos, de igual manera, el Estado ha reestructurado, eliminado, fusionado, 
las entidades públicas, para cumplir con las exigencias de los organismos 
internacionales en asuntos financieros y políticos, sin importar el derecho al 
trabajo y la seguridad social de la población. Dentro de esta problemática, la Corte 
Constitucional en sentencia C-588 de 2009, ha defendido la vigencia de la carrera 
administrativa como la única forma legal de acceder a los cargos públicos, sin 
embargo, el Congreso ha insistido, a través de varios actos legislativos, para 
reconocer derechos a los provisionales por encima de los demás ciudadanos. 
 
Es en este escenario en el que la presente investigación se propone como objetivo 
una revisión panorámica del empleo público en Colombia, analizando sus bases 
jurídico – conceptuales, para proponer desde allí, un elenco de recomendaciones 
básicas que pueden optimizar la carrera administrativa en el País2, entendiéndola 
como un instrumento idóneo, justo y democrático para garantizar el derecho al 
trabajo, en igualdad de condiciones, a todos los colombianos que posean los 
conocimientos, las competencias y los perfiles para desempeñar determinados 
cargos en el Estado. 
 
En desarrollo de este objetivo el trabajo está dividido en tres capítulos que 
pretenden, en su conjunto, asumir una comprensión hermenéutica del derecho3, 
es decir, una visión del derecho que, teniendo como telón de fondo la necesidad 
de artícular la legitimidad, la validez y la eficacia de las normas4, se ocupa de 
resaltar el carácter interpretativo de las normas y principios mediante la 
vinculación de los textos jurídicos con los contextos problemáticos, a fin de 
proponer soluciones viables para los problemas socio – jurídicos.  
 
                                            
2
 A propósito del desarrollo de la carrera administrativa en el País, sobre todo después de la 
Constitución de 1991, véase, PUENTES, Germán. La carrera administrativa en el marco de la 
función pública. Universidad del Rosario, Centro de estudios políticos e Internacionales, Bogotá, 
2009.  
3
 Para una visión de conjunto de una concepción hermenéutica del derecho, ver VIOLA, Francesco 
y ZACCARIA, Giuseppe. Derecho e interpretación. Elementos para una teoría hermenéutica del 
derecho. Instituto de Derechos humanos Bartolomé de las Casas. Universidad Carlos III. Madrid, 
1999.  
4
 Sobre esta artículación se pronuncia Oscar Mejía en Teoría política, democracia radical y filosofía 
del derecho: legitimidad, validez y eficacia en el pensamiento contemporáneo. Temis, Bogotá, 
2005.  
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Con esta pretensión, un primer capítulo se centra en el origen del empleo público 
en Colombia y en el desarrollo de la carrera administrativa, resaltando la 
conveniencia de ésta última para garantizar la igualdad, democratización y calidad 
del empleo público; en un segundo capítulo, se analiza la estructura y las 
funciones de la Comisión nacional del servicio civil en el marco del estado social 
de derecho, evaluando sus desarrollos en relación con los objetivos que motivaron 
su creación; y, en un tercer capítulo, se analizan los actos legislativos que han 
pretendido desestimar los objetivos de la carrera administrativa, terminando con 
unas conclusiones que pretenden precisar los puntos problemáticos de la cuestión 
y fijar los puntos de referencia, tanto políticos como jurídicos, para la solución de 
los mismos, insistiendo en la importancia de consolidar la carrera administrativa y 
los entes encargados de su promoción y administración. 
 
Desde una perspectiva jurídico – política, entendemos cómo uno de los debates 
conceptuales que explican la crisis de la carrera administrativa en Colombia, es el 
que se da entre el modelo de Estado social de derecho5, propuesto por la Carta 
política de 1991, y las políticas públicas de tipo neo – liberal, que han guiado las 
mal llamadas “reformas institucionales” o la eliminación de instituciones públicas, 
en los gobiernos nacionales desde finales de la década de los 80s, las cuales 
también encuentran fundamento, paradójicamente, en algunos artículos de la 
misma Constitución. 
 
  
                                            
5
Para una profundización sobre la problemática actual del Estado Social de Derecho, sobre todo en 
el contexto latinoamericano, véase CARBONELL, Miguel y otros. Estado de derecho: concepto, 
fundamentos y democratización en América latina. UNAM – ITAM – Siglo XXI Editores, México, 
2002. 
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PRIMER CAPITULO 
 
ORIGEN DEL EMPLEO PÚBLICO EN COLOMBIA Y DESARROLLO DE LA 
CARRERA ADMINISTRATIVA 
 
El objetivo del presente capítulo es el de realizar una revisión panorámica del 
empleo público en Colombia y, al mismo tiempo, desarrollar un estudio crítico de 
este concepto. Si bien es cierto que desde sus inicios en el siglo XIX, el Estado 
colombiano tuvo necesidad de contratar ciudadanos para el logro de sus 
funciones, la organización de sus instituciones y para la prestación de los servicios 
que quiso ofrecer a la población, no es menos cierto que, también desde sus 
inicios, la clase política descubrió en el empleo público una herramienta ventajosa 
para atraer al pueblo a sus movimientos, y después para pagar favores políticos, 
por considerarse una de las vías más expeditas para conseguir abundancia.  
 
Así pues, el Estado Colombiano en su papel de empleador, desde sus inicios 
desarrolló políticas paternalistas, heredadas del modelo de Estado de bienestar 
europeo6, otorgando a los trabajadores, también llamados funcionarios o 
servidores públicos, derechos y reconocimientos económicos que satisfacían sus 
necesidades y las de sus familias, es decir, fomentando, paradójicamente, con 
muchas de esas políticas, la pasividad y la desmotivación de muchos 
trabajadores, los cuales se sentían seguros y protegidos por su empleador estatal.  
 
Esta situación contradictoria, fue generando, lenta y progresivamente, la idea de 
que los funcionarios públicos, al no tener motivaciones adicionales respecto de su 
trabajo, descuidaban la calidad y la dedicación al mismo, hecho que generó la 
reacción de la contratación provisional, la cual garantizaba, al menos 
teóricamente, una mayor calidad en el ejercicio de las funciones encomendadas. 
En este sentido, el modelo de "Estado de bienestar", se orienta a la protección de 
los derechos sociales a través de mecanismos como la intervención estatal en el 
mercado, la propensión hacia un “pleno empleo” que garantice los ingresos a los 
trabajadores productivos, la institucionalización del sistema de protección de 
contingencias que no puedan suplir los trabajadores con sus propios recursos, y la 
institucionalización de ayudas para los que no pueden trabajar, entre otros.  
                                            
6
Sobre este particular, véase MARSHALL, Adriana. El Empleo público frente a la crisis: estudios 
sobre América Latina. Instituto Internacional de Estudios Laborales, Buenos Aires, 1990. 
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Estos elementos, que fueron asumidos en buena medida por el Estado 
colombiano, impulsaron el surgimiento de la carrera administrativa, la cual se 
remonta a las decisiones del plebiscito de 1957, que elevó a disposición 
constitucional tal mecanismo, a fin de garantizar la estabilidad de los servidores 
públicos en los cargos de las entidades estatales7.Esta iniciativa, tuvo como 
presupuestos para el ingreso a la carrera administrativa, la experiencia, la 
eficiencia y la honestidad de los candidatos, tratando de evitar el manejo de los 
políticos, que cuando se producía un cambio de gobierno y el poder era 
conquistado por el partido contrario, retiraban a los trabajadores para el 
nombramiento de otros, en cumplimiento de favores y compromisos electorales, 
sin importar las calificaciones del funcionario.  
 
La Ley 19 de 1958 que creó el Departamento Administrativo del Servicio Civil y la 
Escuela Superior de Administración Pública, esta ley reglamentada por el Decreto 
1732 de 1960, distribuyó en dos categorías los empleos públicos así: los de 
carrera administrativa como regla general y los de libre nombramiento y remoción; 
posteriormente se dictó el Decreto 2400 de 1968, reglamentado por el Decreto 
1950 de 1973, que definió la carrera como un mecanismo de administración del 
personal que reconoce para el acceso al servicio, permanencia y promoción 
dentro de ella sólo el mérito personal que se determina en un proceso de 
selección. 
 
La Ley 61 de 1987, durante la vigencia de la Constitución Política de 1886, 
modifica la clasificación de los cargos de carrera y también de los de libre 
nombramiento y remoción, igualmente contempla una nueva regulación sobre la 
pérdida de los derechos de carrera, así como la calificación del servicio y los 
nombramientos provisionales.  
 
En este sentido, la Constitución Política de 1991, en su  artículo 125, ratificó el 
rango constitucional del ingreso por mérito al empleo público, así como la 
estabilidad en razón del desempeño y la igualdad de oportunidades a los 
ciudadanos colombianos, en lo que al empleo público se refiere. 
 
                                            
7
 DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DEL SERVICIO CIVIL.” El servicio civil y la carrera 
administrativa en Colombia: compilación de las disposiciones constitucionales y legales sobre la 
materia, precedida de una información explicativa y seguida de los índices correspondientes. 
Oficina de Divulgación e Información del Servicio Civil. Imprenta Nacional. Bogotá, 2008.  
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Así pues, una primera conclusión que salta a la vista es la suficiente justificación 
institucional de la Carrera administrativa para el cabal logro de la función pública, 
así como su adecuada fundamentación legal y constitucional, y es en este 
escenario en el que surge la pregunta acerca del ¿por qué su conveniencia y sus 
bases legales no han sido suficientes para su desarrollo y aplicación8. 
 
Una de las primeras pistas de respuesta la encontramos en el modelo de "Estado 
de Bienestar", el cual es un intento fallido por concretizar el "Estado social de 
derecho", que pierde legitimidad, por no cumplir cabalmente con la garantía de los 
derechos sociales, así como pierde credibilidad por el aumento de la burocracia y 
la disminución de calidad en el servicio público9, entre otros, justificando, al menos 
formalmente, los procesos redimensionamiento estatal, y lo que llegó a llamarse 
"la reestructuración del Estado". 
 
Así pues, incurriendo en la equivocación de identificar la quiebra del Estado de 
bienestar con la invalidez del Estado social de derecho, se emprenden una serie 
de reformas que inician con la creación de la Comisión Para la Reforma del 
Estado, mediante el Decreto 1150 de 1989, considerando la modernización de la 
administración pública como elemento fundamental para promover el progreso con 
justicia social y para fortalecer y ampliar la democracia.  
 
En estos procesos de reestructuración se dispuso la liquidación de entidades del 
orden nacional, se expidieron regímenes laborales para los procesos de 
liquidación, se dictaron normas generales de organización del servicio, igualmente, 
se dio paso a la prestación de servicios públicos por medio de la empresa privada, 
se autorizó la creación de nuevas entidades cambiando los criterios de 
administración, vinculación de personal y funcionamiento, se crean regímenes de 
pensiones y de indemnizaciones para los funcionarios no vinculados a las nuevas 
empresas sin derecho a pensión10. 
 
                                            
8
Sobre este particular, véase, PUENTES, Germán. Op. cit. p. 44 ss.  
9
 A éste respecto se pronuncia Adela Cortina en su obra "Ciudadanos del mundo. Hacia una teoría 
de la ciudadanía", afirmando que no se puede identificar la crisis y obsolescencia del modelo de 
Estado de Bienestar, con la invalidez del Estado social de derecho, ya que el primero es sólo un 
intento de concretización del segundo, que extravió su camino al comprometerse, según, el axioma 
utilitarista, con "el mayor grado de felicidad para el mayor número de personas, dejando por fuera 
la objetividad de la justicia. Alianza, Madrid, 1997.  
10
 Sobre este punto, véase BEJARANO, Ana María. Discusiones sobre la reforma del Estado en 
Colombia: la fragmentación del Estado y el funcionamiento del Congreso. Universidad de los 
Andes. Centro de Investigaciones socio jurídicas - Colciencias. Bogotá, 2001. 
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Así pues, las reformas administrativas, traen consigo la supresión de entidades o 
dependencias oficiales, la readecuación de plantas de personal, las reubicaciones 
o supresiones de cargos públicos ocupados por servidores en carrera 
administrativa, trayendo consigo crisis laboral y por ende social. Estas mismas 
medidas se convirtieron en un atentado en contra de los derechos de los 
ciudadanos, que habiendo accedido por mérito al cargo público, se encuentran 
inermes ante las decisiones políticas y administrativas que se toman en el 
gobierno central, los cuales, en principio, estaban revestidos de estabilidad laboral. 
 
Para contrarrestar el impacto social que dicha reestructuración generó, la 
legislación en derecho administrativo laboral colombiano, formuló medidas de 
protección para los servidores públicos afectados, cuya creación refleja la 
intención de resguardar los derechos adquiridos legal y meritocráticamente. En 
principio, dichas medidas fueron dictadas para proteger exclusivamente a los 
funcionarios inscritos en carrera administrativa, sin embargo, con el paso del 
tiempo dichas figuras jurídico - laborales se extendieron a funcionarios con fuero 
sindical y de libre nombramiento y remoción. A este respecto, la Corte 
Constitucional ha creado la institución denominada Retén Social11, para proteger 
las madres cabeza de familia, discapacitados y servidores públicos próximos a 
pensionarse, figuras de las que nos ocuparemos mostrando su evolución.  
 
1. PRINCIPALES INFLUENCIAS Y RASGOS GENERALES DEL EMPLEO 
PÚBLICO EN COLOMBIA 
 
La función pública es el sistema institucional a través del cual el Estado cumple 
con sus obligaciones respecto de sus ciudadanos, ámbito también denominado 
servicio civil, el cual se concretiza a través de las funciones ejercidas por los 
servidores públicos12. 
 
                                            
11
 Sobre este punto véase, QUINCHE, Manuel F. Derecho Constitucional Colombiano de la carta 
de 1991 y sus Reformas. Universidad del Rosario, Bogotá, 2008. p. 213. 
12
 GUTIERREZ SOLANO, Rafael. Apuntes sobre la función Pública en Colombia. p. 85. 
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Ahora bien, históricamente el concepto de funcionario y su vínculo con la actividad 
administrativa proviene del Derecho Romano y de la influencia de la Iglesia 
Católica, en donde las personas con competencias y conocimientos determinados, 
conformaron grupos responsables del funcionamiento de los entes administrativos 
y los servicios prestados13. 
 
En el contexto iberoamericano, la primera forma de organización de la función 
pública nace a inicios del siglo XIX en el contexto de la administración monárquica 
española, con figuras tales como los consejos reales, los oficios enajenados y la 
institución de la comisión14.Junto a estas instituciones, hacían parte también del 
servicio público, aquellos a quienes se les encomendaba la misión de administrar 
determinados asuntos públicos en favor de la ciudadanía y del logro de los 
objetivos del Estado.  
 
Por su parte, la doctrina oficial liberal, aun cuando rechazaba la idea de una 
burocracia permanente, reconoció la ventaja de darle permanencia al empleado 
público en su cargo para garantizar la creación de una memoria en las 
organizaciones públicas, y lograr así, en cada uno de los servidores, una 
preparación, motivación y devoción por la prestación del servicio que se le 
encomendaba, idea que se plasmó en la corriente constitucionalista que 
consideraba el mérito y la capacidad como requisito sine qua non para acceder al 
empleo.  
 
Esta tendencia a la estabilidad en el empleo, tenía su contradictor en el purismo 
liberal, el cual aducía, en contra del Estado social de derecho, que éste podría 
llegar a degenerar en la apropiación del poder por un funcionario inamovible. 
 
 Se consideraba que para los partidos políticos los empleos públicos eran la única 
moneda con la que se podía recompensar a los que apoyaban en caso de resultar 
ganadores en el proceso electoral, así pues, no era necesario regular el empleo 
público, ya que se le quitaría un importante ingrediente a la dinámica de la 
administración del Estado15.  
 
                                            
13
 Sobre la historia y los antecedentes de la gestión pública, véase GLADDEN, N. Una historia de la 
administración pública. Fondo de cultura Económica, México, 1989.  
14
 Ibíd. 
15
 Sobre este particular véase, CANTERO, Josefa. El empleo público: entre estatuto funcionarial y 
contrato laboral. Marcial Pons, Valencia, 2001.  
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Históricamente, los Estados Unidos de Norte América, en materia de gestión 
pública, fueron los primeros en aplicar el modelo liberal, teniendo una concepción 
de democracia íntimamente ligada al liberalismo económico, en donde se confiaba 
en el sector privado contrariamente a lo que se predicaba del sector público; en 
este sentido, respecto del empleo público, se consideraba que un funcionario 
permanente podría ser el creador de una propiedad antidemocrática, por ello los 
cargos públicos debían ser dados a quienes eran partidarios del gobernante de 
turno, y luego despojados cuando pasaban a la oposición, sistema denominado 
sistema de botín o spoil system16.Sin embargo, a pesar de la tendencia liberal, en 
los albores del siglo XX, se creó la Civil Service Commission, institución que da 
inicio al sistema de función pública con funcionarios permanentes17. 
 
En principio esta institución tenía a su cargo la labor de analizar la aptitud de los 
aspirantes a empleos públicos para terminar con el favoritismo político, pero se 
indicó que no era posible asignar por el sistema de méritos todos los cargos, 
permitiendo el régimen de nombramiento directo para aquellos en que se 
consideraba necesario encomendarlos a personas de confianza del presidente y/o 
gobernante, provisión de cargos que se realizaba en virtud de una decisión 
discrecional.  
 
En España, se acogió el sistema liberal, estando en desacuerdo con la 
inamovilidad de los funcionarios estatales, pues esta idea es contraria a la libertad 
del pensamiento económico, y a la responsabilidad de los ministros en la 
prestación del servicio a ellos encomendada, razón por la cual era necesario 
darles libertad para nombrar y retirar de los cargos a quienes trabajaban bajo su 
mando, todo ello respaldado por la responsabilidad que se deriva del ejercicio de 
las funciones del Ministro. 
 
                                            
16
 Cf. FRIEDMAN, Laurence. Breve historia del derecho estadounidense. UNAM, México, 2007. pp. 
125 ss.  
17
 Ibíd.  
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A comienzos del siglo XX, las Constituciones de Francia y España, contemplan el 
principio del mérito y de capacidad de las personas, para la designación de 
cargos, previa la realización de una competencia abierta a los ciudadanos, 
dándole el mismo nivel que para entonces tenía el principio democrático electivo, 
por cuanto, competir por los votos y competir sobre las capacidades y aptitudes 
profesionales representaba en el primer caso dar la oportunidad de ocupar el 
cargo a quien tiene mayor nivel de excelencia y en el segundo a quien tiene mayor 
apoyo popular.  
 
Por su parte, para la misma época, en Inglaterra se consolidó el Servicio Civil, 
respecto del cual, años atrás, John Stuart Mill, había dicho muy a pesar de sus 
convicciones políticas: 
 
“la propuesta de seleccionar aspirantes para el civil service del gobierno mediante 
un examen competitivo me parece que es una de las grandes mejora públicas, 
cuya adopción constituirá una era en la historia. Es difícil expresar en un lenguaje 
que no parezca exagerado los beneficios que a mi parecer ha de acarrear en 
último término la consiguiente ejecución feliz del plan18”. 
 
Esta sería otra de las razones por las cuales los Estados, vieron la necesidad 
permitir y mantener la creación del sistema de función pública y/o servicio civil, el 
cual estuvo enmarcada en la prevención del riesgo de una apropiación de los 
instrumentos del poder por un solo partido político, y como remedio definitivo de 
las luchas generadas entre los distintos partidos políticos por el modelo liberal del 
spoil system. 
 
Así pues, el sistema de la función pública, que en la segunda mitad del siglo XX se 
adoptó en Colombia, bajo la influencia de estas tendencias y experiencias, es una 
transacción inteligente entre dos valores democráticos a saber, de una parte, el 
sistema electivo y la correspondencia de los cargos con la mayor capacidad, y por 
otra parte, el mérito como una garantía para mantener el sistema democrático.  
 
                                            
18
 JALVO, Belén Marina.” El régimen disciplinario  del funcionario público” Citado por A.NIETO, en 
sus Consideraciones On representative government, en el Pensamiento burocrático. Nex Nova. 
Edición Octubre 2006 
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Como consecuencia de esta articulación, todo estatuto legal del funcionario 
público, empleado u obrero, en el contexto iberoamericano, comenzó a considerar 
la estabilidad, el ascenso, la indemnización y la protección jurisdiccional, como 
elementos nucleares del sistema, reconociendo, de otra parte, que con el 
reclutamiento de funcionarios idóneos se beneficia la misma Administración 
Pública, cuyo objetivo es el de lograr la justicia y la equidad19. 
 
En el caso colombiano, en la primera mitad del siglo XX, las actividades laborales 
de los empleados públicos se encontraban en situación de desamparo legal, 
mientras que el obrero, en la esfera industrial y el empleado en el ámbito 
comercial, habían logrado conquistas de diversos órdenes que se concretizaron en 
la legislación del trabajo20. 
 
En ese contexto, se evidenciaba una desigualdad en el régimen laboral de la 
esfera privada respecto de la función pública, ya que, en el régimen laboral se 
consagraron los llamados derechos irrenunciables de los trabajadores, tales como 
el salario mínimo, la indemnización, la seguridad social, la salud del obrero; por su 
parte, la administración pública, es entendida como una pieza de la estructura 
burocrática, en la cual, el funcionario es un asalariado, aun cuando se encuentre 
en un cargo de alto nivel jerárquico, el cual está sujeto a la inestabilidad producto 
de las presiones de los partidos políticos, o de los comités que, en ocasiones, se 
forman para asumir la función de patrones de la Administración Pública. En dichas 
circunstancias, las discusiones laborales entre los empleados y la administración 
suelen tener un fondo político electoral y se deciden por presión o interés 
partidario21. 
 
Desde sus inicios, el empleo público, tanto en Colombia como en el resto de 
Iberoamérica enfrentó problemas inherentes a la jubilación, a la estabilidad, a los 
asensos, entre otros, problemas que se agudizaron, y en muchos casos jamás se 
han resuelto, por lo que se ha denominado "el carácter dinámico de la gestión 
pública", dicho en otras palabras, los avatares de las luchas partidistas dentro de 
la entidades del Estado. 
 
                                            
19
 Cf. Varios. La profesionalización de la Gestión pública en Iberoamérica. INAP, Colección 
Informes y Documentos. Madrid, 2002. p. 66.  
20
 Para profundizar sobre este punto, véase ARCHILA, Mauricio. Cultura e identidad obrera: 
Colombia 1910-1945. CINEP, Bogotá, 1991.  
21
 VILLASMIL, Humberto. Estudios sobre el Derecho del Trabajo. Universidad Católica Andrés 
Bello, Caracas, 2001. p. 622. 
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Es apenas obvio que la Administración, en condiciones normales, deba buscar la 
eficiencia en la experiencia del funcionario, así como el empleado busca su 
bienestar, pero esta decisión, al igual que las relacionadas con la función pública, 
siempre han estado determinadas por los intereses partidistas y por las 
conveniencias personales de los directivos institucionales22. 
 
En Colombia, en el año 1968, se adoptó un sistema o modelo de organización 
administrativa en desarrollo del programa de reestructuración del Estado, el cual 
analizaremos más adelante en el capítulo sobre la carrera administrativa; en dicho 
modelo, contenido en el Acto Legislativo No 1 de 1968 se otorgaron facultades 
extraordinarias al Gobierno para reorganizar la Rama Ejecutiva del Poder Público.  
 
A partir de ese momento, el Estado colombiano se organiza en dos categorías de 
organismos, la de los entes públicos principales, constituida por los Ministerios y 
Departamentos Administrativos, y la de las instituciones de importancia 
secundaria, en la cual estaban los organismos adscritos o vinculados, es decir las 
entidades descentralizadas. En este contexto, se otorga la facultad a los primeros 
de formular las políticas dentro de su respectiva área de competencia, para la 
expedición de normas para su desarrollo y para la elaboración de planes y 
programas correspondientes al sector a su cargo23. 
 
Con esta organización estatal, los ministerios y los departamentos administrativos 
tenían facultades autónomas para la contratación y administración de sus recursos 
humanos, no habiendo mayor estabilidad en los cargos, salvo para aquellos 
funcionarios vinculados al estatuto de la carrera administrativa, el cual les daba 
cierta estabilidad frente a los servidores públicos transitorios, los cuales eran 
vinculados y mantenidos en sus cargos dependiendo de las circunstancias 
políticas.  
 
                                            
22
 VÁSQUEZ - PORTOMEÑE, Fernando. Los delitos contra la administración pública: teoría 
genera. Universidad de Santiago de Compostela, 2003. pp. 288 ss.  
23
 Para una profundización sobre la historia de la gestión pública en Colombia, véase MALAGÓN, 
Miguel. Teoría de la organización administrativa colombiana: una visión jurídico-administrativa. 
Ediciones Universidad del Rosario, Bogotá, 2005. 
23 
 
En este contexto, se derivó un conflicto entre las entidades primarias y las 
secundarias por el ejercicio del poder, en tanto que las segundas vinculaban a 
personal con mayores conocimientos y profesionalismo, las primeras acudían a 
sus orientaciones partidistas para crear las políticas laborales que le competían. 
Este hecho se sumaba al contacto político directo entre los directores de estas 
dependencias con el Presidente de la República para asuntos relativos a la 
contratación de personal, el cual, en ocasiones, superaba la misma relación entre 
el Presidente y el Ministro, dejando en un estado grave de atención la línea de 
mando24. 
 
Esta situación es un buen ejemplo de la evolución, tanto de la función pública en 
Colombia como del régimen contractual de los servidores públicos, en la cual se 
evidencian las constantes tensiones entre una estabilidad laboral de los servidores 
públicos, vinculada a los méritos personales, y un manejo partidista y electoral de 
los cargos públicos, en el cual el poder y la administración pública son entendidos 
como el botín y la forma de mantenimiento de las clientelas.  
 
2. Marco constitucional del servicio público en Colombia 
 
El carácter centralista de la Constitución de 1886, como es de dominio común, 
generó un sistema presidencialista rígido, en el cual los departamentos y 
municipios eran gobernados por sus agentes directos, los gobernadores y 
alcaldes. 
 
La anterior circunstancia que tuvo profundas repercusiones en el empleo público, 
ya que toda la contratación de los servidores público estaba, directa o 
indirectamente, direccionada desde el gobierno central25, hecho que impidió 
sistemáticamente el desarrollo de una auténtica carrera administrativa, ya que no 
sólo se trataba de "pagar favores políticos", sino de tener unas potestades más 
centralizadas y unilaterales para el ejercicio del poder. 
 
                                            
24
 Ibíd. 
25
 Para un análisis acerca de los problemas de la gestión pública en Colombia, véase IBEAS, Juan 
Manuel. Colombia ante los retos del siglo XXI: desarrollo, democracia y paz. Ediciones Universidad 
de Salamanca, 2001. 
24 
 
Conservando esta misma tendencia, las sucesivas reformas constitucionales de la 
carta del 86 reforzaron la centralización, en ese contexto, se disminuyó el poder de 
las Asambleas, y los departamentos y municipios vieron así disminuida su 
participación en el gasto público, con las consiguientes limitaciones que este 
hecho generó para el empleo público en las regiones. 
 
A partir de esa lógica administrativa, el poder central absorbía los recursos, 
consolidando el manejo de la función pública nacional por encima de la territorial; 
dicho centralismo se exacerbó aún más en la concentración de facultades por 
parte del ejecutivo, en el cual los pequeños "comités de expertos" tomaban las 
decisiones fundamentales en materia de gestión pública y de contratación de los 
servidores públicos, restándole protagonismo a las corporaciones de elección 
popular26. 
 
En dicho contexto, los partidos políticos han actuado a su vez en contra del 
desarrollo democrático de las instituciones, y de la consiguiente profesionalización 
del servicio público, al utilizar el poder y la administración pública como botín para 
repartir, debilitando los tres poderes, convalidando un proceso de privatización que 
progresivamente lleva a la pérdida de legitimidad del Estado, por cuanto el servicio 
público es la recompensa por servicios prestados en las empresas electorales, 
dejando sin valor el servicio civil profesional y generando la pérdida de la imagen 
del Estado, es decir, un clientelismo que acaba con la moralidad y la fe públicas.  
 
Otro obstáculo de raigambre constitucional para la democratización de la función 
pública, bajo la carta del 86, estaba dado en el privilegio constante que tenían "los 
expertos y técnicos" en determinados temas, los cuales eran contratados con 
generosas condiciones, hecho que contribuyó, por décadas, al empobrecimiento 
de la estabilidad laboral al servicio del Estado27. 
 
                                            
26
 Cf. GARCÍA, José Luis y GIRÓN, Emilia. Estudios sobre descentralización territorial: el caso 
particular de Colombia. Servicio de publicaciones UCA, 2006. p. 206. 
27
 Para una visión de conjunto sobre el empleo público en Colombia, véase VARIOS, Evolución de 
empleo público en Colombia, 1964-1982. Departamento administrativo del Servicio civil, Bogotá, 
1982. 
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En la Constitución de 1991, se consagró, en el título V, la conformación del 
Estado, indicando la relación entre los organismos públicos y las personas 
vinculadas a ellos. Estos entes son el Congreso de la República, art 114, el 
Presidente de la República, art 115, la Administración de Justicia, art 116, 
Organismos de vigilancia y control, art 117, 118 y 119, el Consejo Nacional 
Electoral y la Registraduría Nacional del Estado Civil, art 120.  
 
Estas entidades tienen como función común administrar los bienes y servicios del 
Estado, por medio de las personas que las dirigen y quienes se vinculan en los 
cargos en ellas existentes para prestar el servicio público respectivo.  
 
La estructura del Estado de la Constitución de 1886 se conservó en la Carta del 91 
en términos generales, sin embargo, se generaron cambios significativos 
relacionados con la rama judicial, con los organismos de vigilancia y control, con el 
funcionamiento del Congreso y con algunas funciones del ejecutivo28. 
 
A pesar de lo anterior, podríamos afirmar que, los cambios introducidos por la 
Constitución del 91 en materia de estabilidad del empleo público, después de una 
evaluación de dos décadas, han resultado meramente nominales, ya que los 
problemas del clientelismo, de la burocratización para pagar favores políticos, y la 
consideración de los cargos públicos como botines electorales, han permanecido 
y, en algunos casos, incluso se han agudizado, tal como lo veremos en los 
capítulos posteriores. 
 
3. El Estado colombiano como empleador  
 
En la historia del Estado Colombiano como empleador el manejo de la función 
pública ha sido siempre un problema complejo, en razón de los conflictos de 
normas aplicables, así como de las competencias de los entes encargados de 
regular la clasificación de los empleos, el ingreso, la permanencia, el ascenso, el 
retiro, y el régimen salarial y prestacional de los funcionarios29. 
 
                                            
28
 Sobre este particular, véase YOUNES, Diego. Panorama de las reformas del estado y de la 
administración pública. Universidad del Rosario, Bogotá, 2004. 
29
 Sobre este particular véase, CARRAQUILLA, Alberto. El papel cambiante del sector público. El 
caso colombiano. Revista del Banco de la República, Volumen 69, Número 821, Marzo de 1996. 
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Desde los tiempos del nacimiento de la República, se ha denominado servidor 
público al individuo que en diferentes formas, rangos y jerarquías, presta su 
servicio el Estado en las ramas del poder público, diferenciándolo de quien se 
encontraba vinculado a través de un contrato de trabajo. La primera norma que 
indicó esta diferenciación fue al artículo 12 de la Ley 10 de 1934, que indicaba:  
 
“Se entiende por empleo particular, para efectos de esta ley, toda persona que no 
siendo obrero, realice un trabajo por cuenta de otra persona o entidad, fuera del 
servicio oficial, en virtud del sueldo o remuneración periódica o fija, participación 
de beneficios o cualquiera otra forma de retribución.” 
 
Luego el artículo 4 del Decreto 652 de 1935, que reglamentó la Ley 10 de 1934, 
dispuso: 
 
“Se entiende por empleado del servicio oficial a aquel que trabaja por cuenta de las entidades 
públicas y a su servicio y obra a nombre de ellas y cuya remuneración es pagada directamente por 
el Tesoro Nacional, los tesoreros departamentales o municipales o por organismos creados por 
leyes, decretos, ordenanzas, acuerdos o reglamentos legales. También se consideran como del 
servicio oficial los empleados de contratistas de obra que se ejecutan por cuenta de las entidades 
públicas, cuando los contratistas en la realización de los trabajos, son meros agentes de las obras 
y los suelos son pagados con fondos oficiales”. 
 
Uno de los factores que ha determinado una tendencia, al menor formal o de 
meras intenciones, a profesionalizar y darle estabilidad al empleo público en 
Colombia, ha sido la creciente toma de conciencia de la importancia que tiene una 
adecuada gestión pública para el logro de los proyectos de Estado y de gobierno.  
 
Este hecho ha estado acompañado y reforzado por la constante actividad de los 
mismos funcionarios tendiente a la búsqueda de mejores condiciones laborales; 
en este sentido, los servidores públicos han conquistado nuevos derechos 
sociales, han exigido un mejor trato en las relaciones empleador-trabajador, 
asimismo se ha evidenciado un crecimiento del sindicalismo, y se ha propendido 
por una igualdad de reconocimiento de los derechos laborales en el sector público 
no inferior a aquellos del sector privado30. 
 
                                            
30
 Para una revisión histórica del desarrollo del empleo público en Colombia, véase MELO, Jorge 
Orlando. Instituciones, en Gran enciclopedia colombiana. Círculo de lectores, Bogotá, 1993. 
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Un significativo avance en la profesionalización del empleo público en Colombia se 
da en la Constitución de 1991, la cual desarrolla la vinculación laboral con el 
Estado como una la relación entre éste y una persona natural en cualquiera de las 
ramas del poder, o de sus niveles territoriales, relación que implica para la persona 
el cumplir las funciones establecidas para el cargo que ocupa, hacerlo en forma 
permanente, e ingresar sólo con el lleno de los requisitos exigidos en los 
reglamentos, leyes o la propia Constitución31. 
 
El texto constitucional del 91 contempla un capítulo denominado la Función 
pública, en el cual, en el artículo 123, indica que los servidores públicos son los 
empleados públicos y trabajadores del Estado y de las entidades 
descentralizadas, por razón del territorio y del servicio; en este punto, también 
incluyó, de manera especial, a los miembros de las corporaciones públicas.  
 
Por su parte, la Constitución de 1886, no consideraba esta definición, aun cuando 
en varias de sus disposiciones, en forma general, se refería a los empleados y a 
determinados funcionarios; en este punto, llama la atención cómo ella no definía 
desde el punto de vista laboral a los miembros del Congreso, de las Asambleas 
Departamentales y de los Consejos Municipales.  
 
El artículo 5 del Decreto-Ley 3135 de 1968 distinguió entre los empleados y 
trabajadores oficiales de carácter nacional, posteriormente, la Corte Suprema de 
Justicia, mediante sentencia del 26 de abril de 1971, lo declaró constitucional. 
 
El mismo artículo 123 de la Carta del 91, indica que los servidores públicos en los 
niveles nacional, departamental y municipal pueden ser empleados y trabajadores 
oficiales, otorgando carácter constitucional a un principio legal contemplado en el 
artículo 5 del Decreto 3135 de 1968, en el artículo 13 de la Ley 3 y en el artículo 
42 de la Ley 11 de 1986, siendo posible su aplicación al personal de todas las 
ramas y órganos del Estado32. 
 
                                            
31
 Cf. VIDAL PERDOMO, Jaime y SÁCHICA, Luis Carlos. Aproximación crítica a la constitución de 
1991. Comentarios y texto. Cámara de Comercio de Bogotá, 1992. 
32
 Cf. VALDÉS, Germán. Reflexiones sobre el derecho laboral en el siglo XXI. Universidad del 
Rosario, Bogotá, 2009. pp. 41 ss.  
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Igualmente, la Carta Política del 91, consideró la posibilidad de que los 
particulares, temporalmente, desempeñaran funciones públicas en el artículo 116 
inciso 4 señalando que "los particulares pueden ser investidos transitoriamente de la función 
de administrar justicia en la condición de conciliadores o en la de árbitros habilitados para las 
partes para proferir fallos en derecho o en equidad, en los términos que determine la ley”; 
asimismo, el artículo 210 inciso 2 prescribe que "los particulares pueden cumplir funciones 
administrativas en las condiciones que señale la ley‖. 
 
En este mismo sentido, el artículo 6 de la Constitución de 1991, al igual que el 
número 20 de la anterior Carta, indica que ―los particulares sólo son responsables ante las 
autoridades por infringir la Constitución y las leyes, y que los servidores públicos lo son por la 
misma causa y por omisión o extralimitación en el ejercicio de sus funciones.‖, siendo éste un 
principio fundamental del derecho constitucional colombiano que permite 
identificar la separación del derecho público y el derecho privado en cuanto a la 
responsabilidad derivada de las funciones públicas.  
 
El artículo 122 de la misma Carta Política del 1991, indica que "no habrá empleo 
público que no tenga funciones detalladas en la ley o reglamento‖, con esta norma se 
establece en la función pública el carácter estatutario de todos los empleos, así 
como la determinación expresa de la competencia que permite establecer la 
responsabilidad por omisión o extralimitación.  
 
En este mismo sentido, el artículo 125 dispone que ―los empleos en los órganos y 
entidades del Estado son de carrera‖, con excepción de ―los de elección popular, los de libre 
nombramiento y remoción, los trabajadores oficiales y los demás que determine la ley‖, norma 
que no contempló la anterior Constitución, en la cual, con las excepciones 
constitucionales descritas, todos los empleos eran de carrera. Es este uno de los 
cambios progresistas de la institucionalidad de la función pública en la Carta del 
91, que conllevó al reconocimiento constitucional de la carrera de los servidores 
públicos como factor esencial en la prestación del servicio público en todas sus 
esferas estatales33. 
 
                                            
33
 Cf. MANRIQUE, Alfredo. Fundamentos de la organización y del funcionamiento del Estado 
Colombiano. Universidad del Rosario, Bogotá, 2009. p. 152. 
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En el artículo 126 la Constitución se prohíbe designar en cargos de libre 
nombramiento y remoción a parientes comprendidos dentro del cuarto grado de 
consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil y a las personas con quien los 
nominadores estén ligados por matrimonio o unión permanente; igual prohibición 
se describe para las personas vinculadas por los mismos lazos con servidores 
públicos competentes para intervenir en su designación, es decir la prohibición es 
a todos los servidores públicos de libre nombramiento y remoción. Esta norma 
impide el llamado nepotismo, consagrado en la Constitución anterior en el artículo 
174, sólo para elecciones o nombramientos en la rama jurisdiccional y en el 
Ministerio Público.  
 
Esta prohibición no se aplica en los nombramientos y elecciones efectuadas 
mediante el sistema de méritos, ya que con este sistema se pretende nombrar a 
los más idóneos, no habiendo posibilidad de hacer prevalecer los nexos de 
parentesco. 
 
El artículo 127 prohíbe a los servidores públicos celebrar directamente o por 
interpuesta persona, o en representación de otro, contratos con las entidades 
públicas y con los particulares que manejen o administran recursos públicos, 
teniendo en cuenta las excepciones de ley.  
 
Adicionalmente esta norma prohíbe que los empleados que ejerzan jurisdicción, 
autoridad civil o política, cargo de dirección administrativa, o que pertenezca a los 
órganos judicial, electoral o de control, igual que no es permitido tomar parte de 
los partidos políticos y movimientos y en las controversias políticas, sin perjuicio 
de ejercer libremente el sufragio. En todo caso constituye causal de mala conducta 
utilizar el empleo para presionar a los ciudadanos a respaldar una causa o 
campaña política34. 
 
Estas normas dieron una categoría constitucional a una prohibición legal 
establecida en los decretos 2400 y 3074 de 1968, Decreto 222 de 1983, Decreto 
1222 de 1986 y Ley 11 de 1986.  
 
                                            
34
Para una profundización sobre este particular, véase PUENTES, Germán. Op.cit. p. 56 
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Por su parte, el artículo 128 prohíbe desempeñar, simultáneamente dos o más 
empleos y recibir más de una asignación del tesoro público, del Estado o de las 
entidades territoriales, o de personas o instituciones en las que tenga parte 
principal el Estado, salvo las excepciones legales. En el artículo 64 la Constitución 
anterior no señalaba la prohibición de desempeñar simultáneamente dos o más 
empleos públicos.  
 
En esta misma línea, el artículo 129 dispone que los servidores no podrán aceptar 
cargos, honores o recompensas del gobiernos extranjeros u organismos 
internacionales ni celebrar contratos con ellos, sin previa autorización del 
gobierno, como lo contempló el artículos 66 y 67 de la anterior Constitución, 
incluyendo los gobiernos extranjero y organismos internacionales.  
 
Como corolario a las anteriores disposiciones, el artículo 130 señala que debe 
existir una Comisión Nacional del Servicio Civil, como responsable de la 
administración y vigilancia de la carreras de los servidores públicos, excepción 
hecha de aquellos que tengan carácter especial; como resulta apenas obvio, esta 
norma da rango constitucional a esta entidad administrativa, reconociendo en ella 
un decisivo papel para el logro de los objetivos del Estado35. 
 
A pesar de las anteriores disposiciones, por criterios políticos y económicos 
supranacionales, surge la figura jurídica de la reestructuración del Estado, la cual 
desarrolla las exigencias de organismos internacionales a los países del tercer 
mundo, para acceder al otorgamiento de las ayudas económicas. Dichos procesos 
de reestructuración de las entidades públicas se han centrado en una lógica 
estrictamente reduccionista que considera que un Estado encargado de la 
garantía de los derechos sociales, es por esencia grande, caro, ineficiente e 
ineficaz, razón por la cual debe reducirse a la mera garantía de los derechos 
políticos.  
 
Así pues, con el afán de reestructurar el Estado se ha asociado de manera 
errónea la modernización con la reducción, es decir el tamaño con la calidad, ya 
que la reforma no considera un tema de gran importancia como es el papel del 
Estado frente a la economía y a la sociedad, sino que muy por el contrario la 
reestructuración aplicada profundiza aún más la desarticulación de las políticas 
económicas y sociales. 
                                            
35
 SÁCHICA, Luis Carlos. Comentarios a Constitución política de la República de Colombia de 
1991. Biblioteca jurídica Diké, Bogotá, 1991.  
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Así pues, desvirtuando el carácter constitucional que define a Colombia como un 
Estado social de derecho, la "renovación" del Estado incluye, entre otras medidas, 
los retiros voluntarios, el no reemplazo de vacantes ni de pensionados, las 
restricciones a la inversión pública y otras medidas de reducción de gastos, las 
cuales, obviamente, son contrarias a los intereses de la ciudadanía.  
 
Podría considerarse que las reestructuraciones profundizan problemas 
estructurales como la enorme desigualdad en el ingreso, la cual aumenta el 
deterioro de la calidad de vida de las clases medias, al privarlas de empleos 
estables, y reduce la cobertura de las instituciones de seguridad social, es decir 
mercantiliza sus servicios.  
 
De igual manera aumenta los niveles de desempleo, subempleo e informalidad, 
debido a la supresión de cargos que superan los 13.000 (la meta es de 40.000). 
Igualmente, acentúa la inestabilidad laboral en una economía donde prima la 
precariedad del empleo, la cual, según las últimas cifras emitidas por el DANE y 
corroboradas por FEDESARROLLO, que precisan que mientras el empleo 
temporal sube 3,8%, el permanente cae 4,5%; esta situación, expande las 
relaciones de trabajo regidas por contratos flexibles que hacen más inestable la 
vinculación laboral, tal como ha sido la tendencia a lo largo de las dos últimas 
décadas, en donde el empleo temporal aumenta considerablemente al a pasar de 
17.5% en 1992 a 27% en el 2000, siguiendo una tendencia creciente en la primera 
década del siglo XXI. 
 
Es innegable que el papel, las estructuras y las dotaciones del sector público 
deben ser redefinidos de cara a una mayor eficiencia y eficacia en los término 
señalados por la ley, pero ello no puede realizarse desde una postura ortodoxa y 
de un modelo unidimensional neoliberal, que privilegia exclusivamente el tamaño 
del Estado, en claro desmedro de la calidad de vida de la ciudadanía, ni mucho 
menos el buscar un Estado moderno a costa, exclusivamente, del trabajo 
asalariado, afectando la dignidad de los trabajadores, desconociendo sus 
derechos adquiridos y liquidando sus sindicatos; como es obvio, esta situación 
redunda en un aumento considerable de la incertidumbre para un gran número de 
familias que no contarán con el respaldo de un empleo estable y por ende 
engrosarán los altos niveles de pobreza.  
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4. LA CORTE CONSTITUCIONAL Y LA CARRERA ADMINISTRATIVA 
 
De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional36, en el Estado social 
de derecho la carrera administrativa constituye un principio constitucional y como 
tal una norma jurídica superior de aplicación inmediata, que contiene una base 
axiológica-jurídica de interpretación, cuyo desconocimiento vulnera la totalidad del 
ordenamiento constitucional.  
 
Así pues, el régimen de carrera administrativa, tal como lo concibió el 
Constituyente de 1991, impulsa la realización plena y eficaz de principios como el 
de igualdad y el de imparcialidad, pues se sustenta en la promoción de un sistema 
de competencia a partir de los méritos, la capacitación y las específicas calidades 
de las personas que aspiran a vincularse a la administración pública; desde este 
punto de vista, sólo cumpliendo con esos objetivos, que se traducen en vincular a 
los mejores y los más capaces para el servicio del Estado, se garantiza un empleo 
público democrático y abierto a la ciudadanía. 
 
Desde la perspectiva, el Estado debe garantizar la custodia del interés general 
pues descarta de manera definitiva la inclusión de otros factores de valoración 
para vincular funcionarios que repugnan a la esencia misma del Estado Social de 
Derecho, tale como el clientelismo, el favoritismo 
Desde esta perspectiva, el Estado debe garantizar la custodia del interés general, 
pues descarta de manera definitiva la inclusión de otros factores de valoración 
para vincular funcionarios que repugnan a la esencia misma del Estado social de 
derecho, tales como el clientelismo, el favoritismo y el nepotismo, entre otros, y en 
cambio fomenta la eficacia y eficiencia de la gestión pública37. 
 
                                            
36
Cf. Sentencia C-563 de 2000, M.P. Fabio Morón Díaz, citada en Revista de derecho, Universidad 
del norte No. 30 , 2008. pp. 299-337. 
37
Sobre este particular, véase el excelente estudio de MARTINEZ, Edgar Enrique.Jurisprudencia 
Constitucional sobre función pública y carrera administrativa, en Revista de Derecho. Universidad 
del Norte No. 30. Dic. de 2008. pp. 299-337. 
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La Corte Constitucional se ha pronunciado en varias oportunidades con relación a 
los fines que orientan la carrera administrativa en Colombia38, estableciendo, a 
través de dichos pronunciamientos, líneas jurisprudenciales apuntando a una 
consolidación de la Carrera Administrativa. Señalando criterios relativos al sistema 
de selección, a la buena prestación del servicio público y al logro de los fines del 
Estado, toda la jurisprudencia confluye en un reconocimiento de esta institución 
como uno de los mecanismos que concretizan el Estados social de derecho en 
materia de empleo. En este mismo sentido, la jurisprudencia de la Corte precisa 
que el acceso a la función pública se debe dar bajo condiciones de igualdad, y 
apunta a una vigencia de los principios de eficiencia y eficacia en el servicio 
público; de igual manera enfatiza cómo los derechos subjetivos son reconocidos y 
promovidos mediante el régimen de carrera administrativa. 
 
En este mismo sentido, la Corte ha desarrollado algunos derechos subjetivos en 
beneficio de los empleados de carrera39, tales como el principio de estabilidad en 
el empleo, el sistema para el retiro y los beneficios propios de la condición de 
escalafonado, indicando que las personas vinculadas a la carrera son titulares de 
unos derechos adquiridos, que deben ser protegidos y respetados por el Estado 
propios de la carrera administrativa. 
 
La Corte Constitucional enfatiza que el legislador de 1991, en aras de una 
consolidación de la seguridad jurídica de los ciudadanos, determinó el carácter de 
la función pública40,el cual fue desarrollado en la Ley 909 de 2004, la cual precisa 
los requisitos y oportunidades para ingresar a la Carrera Administrativa. Dichas 
consideraciones sobre el carácter de la función pública son desarrolladas en la 
Sentencia C-793 de 2002, destacando los elementos del empleo público; a este 
respecto la sentencia precisa: 
 
                                            
38
 Ver sentencias C- 479 de 1992; C- 195 de 1994; C- 040 de 1995; C- 041 de 1995; C- 037 de 
1996; C- 030 de 1997; C- 539 de 1998; C- 110 de 1999; C- 109 de 2000; C- 371 de 2000; C- 486 
de 2000; C- 292 de 2001; C- 954 de 2001; C- 1177 de 2001; C- 517 de 2002; C- 1079 de 2002; C- 
969 de 2003 y C- 077 de 2004. 
39
 Ver las Sentencias C-479 de 1992, M.P. José Gregorio Hernández Galindo y Alejandro Martínez 
Caballero; C-391 de 1993, M.P. Hernando Herrera Vergara; C-527 de 1994, M.P. Alejandro 
Martínez Caballero; C-040 del 9 de febrero de 1995, M.P. Carlos Gaviria Díaz; C-063 de 1997m 
M.P. Alejandro Martínez Caballero; T-315 de 1998, 
40
A este respecto véase, El empleo público en Colombia, sus determinantes y evolución. En 
Informe Financiero. Contraloría de la República, Bogotá, 1994. p. 13. 
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“De acuerdo con los postulados del modelo burocrático, la Constitución Política consagra los 
principios del régimen administrativo laboral en aspectos como el régimen del empleo público; la 
responsabilidad de los servidores públicos; la tipología de los empleos y de los servidores públicos; 
los derechos, deberes, obligaciones y prohibiciones del servidor público; la competencia de las 
autoridades en la creación, modificación, supresión o fusión de empleos, en la provisión de 
empleos o en la determinación de manuales de funciones; los sistemas de carrera; el régimen 
salarial y prestacional, o el derecho de asociación y el ejercicio de la negociación colectiva, entre 
otros”. 
 
La Corte señala que los elementos de la noción empleo público están también 
señalados en la Carta Política y se refieren a la determinación de las funciones del 
cargo, a la autoridad con que se inviste al titular del empleo para cumplir las 
funciones del cargo, al señalamiento de la remuneración correspondiente, al 
empleo y su incorporación en una planta de personal, a la nomenclatura y 
clasificación del empleo, y a los requisitos mínimos exigibles para su desempeño. 
Desde esta perspectiva sus principales rasgos son:  
 
a) No hay empleo público sin funciones. A este respecto, el artículo 122 de la 
Constitución señala que no habrá empleo que no tenga funciones detalladas en 
ley o reglamento, y el 123 prescribe que los servidores públicos ejercerán sus 
funciones en la forma prevista por la Constitución, la ley y el reglamento. 
Adicionalmente, las funciones del empleo constituyen un elemento para la 
determinación de la responsabilidad del servidor público. Así por ejemplo, se 
determina que los servidores públicos responden ante las autoridades por infringir 
la Constitución y las leyes, así como por omisión o extralimitación en el ejercicio 
de sus funciones, y el 121 postula que  ninguna autoridad del Estado podrá 
ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitución o la ley.  
 
b) La titularidad de un empleo público otorga autoridad al titular para cumplir 
las funciones asignadas41. Se establece así un vínculo entre las funciones del 
empleo público y la autoridad con que se inviste al servidor público para que las 
pueda ejercer. Según lo señala el artículo 122 de la Constitución, la titularidad del 
cargo se presenta a partir de la posesión, que consiste en el juramento de cumplir 
y defender la Constitución y desempeñar los deberes que le incumben.  
 
                                            
41
Sobre este particular, véase Reforma y Democracia. Revista del CLAD, No. 4 Junio de 1995. p. 
159. 
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c) El empleo público tiene asignada la remuneración que debe percibir su 
titular. De acuerdo con los artículos 189 numeral 14, 305 numeral 7 y 315 numeral 
7 de la Constitución, en concordancia con el artículo 122, el Presidente de la 
República, gobernadores y alcaldes no podrán crear obligaciones que excedan el 
monto global fijado para gastos de personal en el presupuesto inicialmente 
aprobado por la correspondiente corporación pública.  
 
d) El empleado público hace parte de una planta de personal. Esta condición 
se cumple de manera independiente de la modalidad de planta de personal que se 
adopte al interior de las entidades u organismos públicos: planta orgánica, planta 
global por entidad o planta global del Estado. En este sentido, el artículo 122 de la 
Carta dispone que para proveer los empleos de carácter remunerado, se requiere 
que estén contemplados en la respectiva planta.  
 
e) El empleo público debe clasificarse en una de las categorías que 
establece el artículo 125 de la Constitución. Ellas son: de carrera, de elección 
popular, de libre nombramiento y remoción, de trabajadores oficiales y los demás 
que determine la ley.  
 
f) El empleo debe contener los requisitos mínimos que debe cumplir la 
persona con quien vaya a proveerse. Sobre el particular el artículo 125 de la 
Carta dispone que el ingreso a los cargos de carrera y el ascenso en los mismos, 
se harán previo cumplimiento de los requisitos y condiciones que fije la ley para 
determinar los méritos y calidades de los aspirantes42.  
 
Por su parte, el artículo 150 numeral 23 prescribe que corresponde al Congreso 
expedir las leyes que regirán el ejercicio de las funciones públicas y la prestación 
de los servicios públicos. Además de las anteriores disposiciones, la Constitución 
contempla otras normas sobre los requisitos para desempeñar empleos públicos. 
Así por ejemplo, en los artículos 232 y 303 señala directamente los requisitos para 
ser magistrado de las Cortes y del Consejo de Estado, en el primero, y remite al 
legislador la fijación de los requisitos para ser gobernador, en el segundo.  
 
                                            
42
A este respecto véase el comentario de LODELLO, Elvia. El control de los procesos de ingreso y 
retiro de servidores públicos. En Revista OLACEFS, Vol. 1 No. 2. Dic. 1996 p. 10.  
36 
 
En lo referente al último de los elementos del empleo público antes señalados, se 
tiene establecido que los requisitos de los empleos pueden ser fijados por el 
Constituyente o por el legislador. Así lo ha expresado esta Corporación en 
diferentes oportunidades. Es el caso de la Sentencia C-408 de 2001, M.P. Jaime 
Araujo Rentería, en la cual se señaló que: 
 
“Al hacer un análisis sistemático de estos preceptos constitucionales (C.P., arts.125 y 150-23) 
resulta claro para la Corte que, con excepción de los empleos respecto de los cuales el mismo 
constituyente ha señalado los requisitos y calidades que deben reunir los aspirantes a ocuparlos 
que, generalmente son los más altos cargos del Estado, corresponde al Congreso establecerlos 
por medio de ley, sea cual fuere la clase o el nivel del empleo, esto es, de carrera, de libre 
nombramiento y remoción, o de concurso público”.  
 
Así pues, la fijación de los requisitos mínimos para los empleos tiene como 
finalidad garantizar el cumplimiento de las funciones públicas y la consecución de 
los fines esenciales del Estado (C.P., arts. 1, 2, 125 y 209). Por tal razón, el 
desempeño de los empleos públicos, sea por nombramiento o por elección, exige 
el cumplimiento de los requisitos y calidades exigidas por la Constitución y la ley, 
como mecanismo de protección del interés general y del derecho a la igualdad de 
oportunidades43. 
 
Así mismo, la jurisprudencia constitucional ha hecho referencia al vínculo entre los 
requisitos de los empleos y los principios, valores y fines constitucionales; en este 
punto, en la Sentencia C-487 de 1993, M.P. José Gregorio Hernández Galindo, se 
señaló que:  
 
“El buen éxito de la gestión estatal y, por ende, el bien común, dependen de una adecuada 
preparación y de la idoneidad profesional, moral y técnica de las personas a las que se confía la 
delicada responsabilidad de alcanzar las metas señaladas por la Constitución. Ello se expresa no 
solamente en el señalamiento previo y general de la forma como se accederá al desempeño del 
cargo, lo cual asegura la legitimidad de la investidura (elección o nombramiento), sino la previsión 
de las calidades y requisitos que debe reunir aquel en quien recaiga la designación, las cuales 
pueden ser señaladas directamente por la Constitución o, en sustitución de ella, por la ley, ya que 
es al legislador a quien corresponde establecer las normas generales aplicables al ejercicio de la 
función pública, sujetando eso sí todos sus mandatos a la preceptiva fundamental”.  
                                            
43
 En este sentido, en la Sentencia C-592 de 1995, M.P. Eduardo Cifuentes Muñoz, la Corte 
expresó que “En abstracto, la Ley puede establecer condiciones, requisitos y calidades para el 
ejercicio de los cargos públicos (C.P. art. 150-23). Del desempeño competente y eficiente de los 
mismos depende la realización de los fines del Estado. Esto justifica el establecimiento de 
exigencias para el acceso a la función pública, sin que ello signifique el desconocimiento de los 
derechos al trabajo o los derechos de participación política”.  
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Igualmente, el cumplimiento de los requisitos del cargo hace parte de las 
condiciones para ejercer el derecho fundamental a participar en la conformación, 
ejercicio y control del poder político y para elegir, ser elegido y acceder al 
desempeño de funciones y cargos públicos (artículo 40, numerales 1 y 7 de la 
Constitución).  
 
Por ello, continúa señalando la jurisprudencia del Magistrado Hernández Galindo:  
 
“No puede ser ajeno a la garantía constitucional de los derechos esenciales del hombre el ejercicio 
cierto de los que se enmarcan dentro del ámbito de la participación política, ya que éstos también 
son inherentes a la naturaleza humana, la cual exige, como algo derivado de su racionalidad, la 
opción de tomar parte en el manejo de los asuntos públicos. Ello, desde luego, sobre la base de 
que exista con el Estado el vínculo de la nacionalidad y de que se cumplan los requerimientos 
constitucionales y legales para su ejercicio”. 
 
Igualmente, la Sentencia C-1174 de 2005, individualiza los elementos esenciales 
del empleo público así: La clasificación y la nomenclatura, las funciones 
asignadas, los requisitos exigidos para desempeñarlo, la autoridad con que se 
inviste al titular del mismo para cumplir las funciones del cargo, la remuneración 
correspondiente y su incorporación en una planta de personal44. 
 
De otra parte, el legislador en aras de la seguridad jurídica de los ciudadanos con 
respecto a la determinación de la estructura de la función pública y a la 
determinación de los requisitos y oportunidades para entrar a ella, la elevó a rango 
constitucional,45 a propósito del cual la Corte Constitucional se pronunció en la 
Sentencia C-793 de 2002”, la cual precisa los elementos del empleo público:  
 
                                            
44
A este respecto, véanse los comentarios de Jaime Castro a la Constitución de 1991, en la edición 
del texto constitucional de la Universidad del Rosario, Bogotá, 2000.  
45
A este respecto son esclarecedores los comentarios de CAMARGO, David. Funcionarios 
públicos: Evolución y prospectiva. Editorial Juan Carlos Martínez Coll, 2005. 
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“a) No hay empleo público sin funciones. Al respecto, el artículo 122 de la Constitución señala que 
no habrá empleo que no tenga funciones detalladas en ley o reglamento, y el 123 prescribe que los 
servidores públicos ejercerán sus funciones en la forma prevista por la Constitución, la ley y el 
reglamento. Adicionalmente, las funciones del empleo constituyen un elemento para la 
determinación de la responsabilidad del servidor público. Así por ejemplo, el artículo 6 Superior 
establece que los servidores públicos responden ante las autoridades por infringir la Constitución y 
las leyes y por omisión o extralimitación en el ejercicio de sus funciones, y el 121 postula que 
ninguna autoridad del Estado podrá ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la 
Constitución o la ley.  
 
b) La titularidad de un empleo público otorga autoridad al titular para cumplir las funciones 
asignadas a aquel. Se establece así un vínculo entre las funciones del empleo público y la 
autoridad con que se inviste al servidor público para que las pueda ejercer. Según lo señala el 
artículo 122 de la Constitución, la titularidad del cargo se presenta a partir de la posesión, que 
consiste en el juramento de cumplir y defender la Constitución y desempeñar los deberes que le 
incumben.  
 
c) El empleo público tiene asignada la remuneración que percibe su titular. De acuerdo con los 
artículos 189 numeral 14, 305 numeral 7 y 315 numeral 7 de la Constitución, en concordancia con 
el artículo 122, el Presidente de la República, gobernadores y alcaldes no podrán crear 
obligaciones que excedan el monto global fijado para gastos de personal en el presupuesto 
inicialmente aprobado por la correspondiente corporación pública.  
 
d) El empleo público hace parte de una planta de personal. Esta condición se cumple de manera 
independiente de la modalidad de planta de personal que se adopte al interior de las entidades u 
organismos públicos: planta orgánica, planta global por entidad o planta global del Estado. En este 
sentido, el artículo 122 de la Carta dispone que para proveer los empleos de carácter remunerado, 
se requiere que estén contemplados en la respectiva planta.  
 
e) El empleo público debe clasificarse en una de las categorías que establece el artículo 125 de la 
Constitución. Ellas son: de carrera, de elección popular, de libre nombramiento y remoción, de 
trabajadores oficiales y los demás que determine la ley. 
 
f) El empleo debe contener los requisitos mínimos que debe cumplir la persona con quien vaya a 
proveerse. Sobre el particular el artículo 125 de la Carta dispone que el ingreso a los cargos de 
carrera y el ascenso en los mismos, se harán previo cumplimiento de los requisitos y condiciones 
que fije la ley para determinar los méritos y calidades de los aspirantes. Por su parte, el artículo 
150 numeral 23 prescribe que corresponde al Congreso expedir las leyes que regirán el ejercicio 
de las funciones públicas y la prestación de los servicios públicos. Además de las anteriores 
disposiciones, la Constitución contempla otras normas sobre los requisitos para desempeñar 
empleos públicos. Así por ejemplo, en los artículos 232 y 303 señala directamente los requisitos 
para ser magistrado de las Cortes y del Consejo de Estado, en el primero, y remite al legislador la 
fijación de los requisitos para ser gobernador, en el segundo”.  
 
A este mismo respecto, la Sentencia C-408 de 2001 M.P. Jaime Araujo Rentería, 
señala que: 
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“Al hacer un análisis sistemático de estos preceptos constitucionales (C.P., arts. 125 y 150-23) 
resulta claro para la Corte que, con excepción de los empleos respecto de los cuales el mismo 
constituyente ha señalado los requisitos y calidades que deben reunir los aspirantes a ocuparlos 
que, generalmente son los más altos cargos del Estado, corresponde al Congreso establecerlos 
por medio de ley, sea cual fuere la clase o el nivel del empleo, esto es, de carrera, de libre 
nombramiento y remoción, o de concurso público…” 
 
La fijación de los requisitos mínimos para los empleos tiene como finalidad 
garantizar el cumplimiento de las funciones públicas y la consecución de los fines 
esenciales del Estado (C.P., arts. 1, 2, 125 y 209). Por tal razón, el desempeño de 
los empleos públicos, sea por nombramiento o por elección, exige el cumplimiento 
de los requisitos y calidades exigidas por la Constitución y la ley, como mecanismo 
de protección del interés general y del derecho a la igualdad de oportunidades46. 
 
Asimismo, la jurisprudencia constitucional ha hecho referencia al vínculo entre los 
requisitos de los empleos y los principios, valores y fines constitucionales, en este 
sentido, en la Sentencia C-487 de 1993”, M.P. José Gregorio Hernández Galindo, 
se precisa que:  
 
“El buen éxito de la gestión estatal y, por ende, el bien común, dependen de una adecuada 
preparación y de la idoneidad profesional, moral y técnica de las personas a las que se confía la 
delicada responsabilidad de alcanzar las metas señaladas por la Constitución. Ello se expresa no 
solamente en el señalamiento previo y general de la forma como se accederá al desempeño del 
cargo, lo cual asegura la legitimidad de la investidura (elección o nombramiento), sino la previsión 
de las calidades y requisitos que debe reunir aquel en quien recaiga la designación, las cuales 
pueden ser señaladas directamente por la Constitución o, en sustitución de ella, por la ley, ya que 
es al legislador a quien corresponde establecer las normas generales aplicables al ejercicio de la 
función pública, sujetando eso sí todos sus mandatos a la preceptiva fundamental”.  
 
Igualmente, el cumplimiento de los requisitos del cargo hace parte de las 
condiciones para ejercer el derecho fundamental a participar en la conformación, 
ejercicio y control del poder político y para elegir, ser elegido y acceder al 
desempeño de funciones y cargos públicos (artículo 40, numerales 1 y 7 de la 
Constitución).  
                                            
46
 En este sentido, en la sentencia C-592 de 1995, M.P. Eduardo Cifuentes Muñoz, la Corte 
expresó que “En abstracto, la Ley puede establecer condiciones, requisitos y calidades para el 
ejercicio de los cargos públicos (C.P. art. 150-23). Del desempeño competente y eficiente de los 
mismos depende la realización de los fines del Estado. Esto justifica el establecimiento de 
exigencias para el acceso a la función pública, sin que ello signifique el desconocimiento de los 
derechos al trabajo o los derechos de participación política”.  
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Por ello no puede ser ajeno a la garantía constitucional de los derechos esenciales 
del hombre el ejercicio cierto de los que se enmarcan dentro del ámbito de la 
participación política, ya que éstos también son inherentes a la naturaleza 
humana, la cual exige, como algo derivado de su racionalidad, la opción de tomar 
parte en el manejo de los asuntos públicos. Ello, desde luego, sobre la base de 
que exista con el Estado el vínculo de la nacionalidad y de que se cumplan los 
requerimientos constitucionales y legales para su ejercicio. Con relación al empleo 
público expone la Ley 909 de 2004, en su artículo 19:  
 
“El empleo público es el núcleo básico de la estructura de la función pública objeto de esta ley. Por 
empleo se entiende el conjunto de funciones, tareas y responsabilidades que se asignan a una 
persona y las competencias requeridas para llevarlas a cabo, con el propósito de satisfacer el 
cumplimiento de los planes de desarrollo y los fines del Estado”. 
 
La Corte Constitucional47 ha desarrollado la teoría de la permanencia en el empleo 
público a través de la carrera administrativa, como medio para garantizar la 
participación ciudadana en el poder político, en este sentido se ha pronunciado 
precisando que: 
 
“El derecho específico al ejercicio de cargos y funciones públicas merece protección, a la luz de la 
Constitución colombiana, no únicamente por lo que significa en sí mismo sino por lo que 
representa, al tenor del artículo 40, como medio encaminado a lograr la efectividad de otro derecho 
genérico cual es el de participar en la conformación, ejercicio y control del poder político, a objeto 
de realizar la vigencia material de la democracia participativa. Por lo tanto, como lo ha señalado 
esta Corporación, el artículo 40 de la Constitución no implica que todos los ciudadanos 
colombianos puedan ser elegidos para todos los cargos, ya que sólo pueden serlo aquellos que 
reúnan las calidades exigidas por la misma Constitución o por la ley para ejercer el respectivo 
cargo o función” 
 
Vale recordar la Sentencia C-1174 de 2005, la cual confirma la línea 
jurisprudencial sobre las condiciones y requisitos para acceder a empleos 
públicos, establecida por la Corte Constitucional, así:  
 
                                            
47
Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-086 de 1994, M.P. Jorge Arango Mejía.  
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“El Congreso tiene la potestad para establecer los requisitos de acceso a los cargos públicos48, 
salvo aquellos respecto de los cuales el Constituyente se reservó tal posibilidad, siempre que no 
limite o restrinja de manera irrazonable o desproporcionada tal derecho y observe las 
prescripciones señaladas en la Carta Política. En efecto, el artículo 122 C.P. dispone que no habrá 
empleo público que no tenga funciones detalladas en la ley o reglamento y que para la provisión de 
los cargos se requiere que éstos se encuentren contemplados en la planta de personal y previstos 
sus emolumentos en el presupuesto correspondiente. El artículo 125 C.P., por su parte, contempla 
que el ingreso a los cargos de carrera y el ascenso en los mismos debe hacerse previo 
cumplimiento de los requisitos y condiciones que fije la ley para determinar los méritos y calidades 
de los aspirantes”. 
 
La Ley 909 de 2004 reguló el sistema del empleo público y estableció los 
principios básicos que deben orientar el ejercicio de la función pública. Asimismo, 
señaló que conforman la función pública quienes presten servicios personales 
remunerados, con vinculación legal y reglamentaria, en los organismos y 
entidades de la administración pública; y además indicó que dichos empleos son 
de carrera, de libre nombramiento y remoción, de periodo fijo y temporales. 
 
Mediante la Ley 909 de 2004 y con el fin de viabilizar la gestión de recursos 
humanos y de dar aplicabilidad al principio de flexibilidad en la organización y 
gestión de la función pública, el legislador facultó al Presidente de la República 
para determinar el sistema general de nomenclatura y clasificación de los empleos 
de las entidades del orden territorial y para establecer el sistema de funciones y 
requisitos aplicable a los organismos y entidades de los órdenes nacional y 
territorial que deban regirse por esa ley. 
 
La Ley 909 de 2004, en su artículo 19 señala que: 
 
“El empleo público, como fundamento básico de la estructura de la función pública, es entendido 
como el conjunto de funciones, tareas y responsabilidades que se asignan a una persona y las 
competencias  requeridas para llevarlas a cabo, con el propósito de satisfacer el cumplimiento de 
los planes de desarrollo y los fines del Estado
49. 
 
                                            
48
 Sobre este punto se puede consultar la Sentencia C-109 del 20 de febrero de 2002 (M.P. Jaime 
Araujo Rentería). 
49
 Ley 909 de 2004, artículo 19 de la. 
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En este mismo sentido, dentro de los elementos esenciales del empleo público, 
que resultan del texto de la Carta Política, están (i) la clasificación y la 
nomenclatura, (ii) las funciones asignadas; (iii) los requisitos exigidos para 
desempeñarlo; (iv) la autoridad con que se inviste al titular del mismo para cumplir 
las funciones del cargo; (v) la remuneración correspondiente, y (vi) su 
incorporación en una planta de personal50. 
 
Esta enunciación hace alusión a la forma de organización de los empleos públicos 
en diferentes grupos. Dicha clasificación tiene su origen en la Constitución o en la 
ley. Con fundamento en la Carta, cuya clasificación atiende a la naturaleza del 
cargo, los empleos son de carrera -la regla general-, de elección popular, de libre 
nombramiento y remoción, los de trabajadores oficiales y los demás que determine 
la ley51.  
 
El artículo 122 de la Carta prescribe que no habrá empleo público que no tenga 
funciones detalladas en la ley o el reglamento, y el 123 señala que los servidores 
públicos ejercerán sus funciones en la forma prevista por la Constitución, la ley y 
el reglamento. Esto significa que cada empleo debe tener unas actividades 
claramente asignadas para ser desempeñadas por su titular conforme a lo 
dispuesto en el ordenamiento jurídico.  
 
En el año 1999, bajo el Gobierno de Andrés Pastrana Arango, se realizaron las 
siguientes reestructuraciones de entidades estatales,52 a la luz de la inconveniente 
premisa que identifica "modernización" con "reducción del Estado, procesos que 
dieron pie a diversos pronunciamientos de la Corte Constitucional:  
 
Entidad Tipo de medida Empleados afectados 
Ministerios de Justicia, Interior, 
Salud, Trabajo, Desarrollo y 
Comercio Exterior 
Fusión 786 suprimidos 
Incora, (Instituto Colombiano de 
Reforma Agraria), Inpa (Instituto 
Nacional de Pesca y 
Liquidadas 2.241 suprimidos 
                                            
50
Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-793 del 24 de septiembre de 2002. 
51
Constitución Política, artículo 125 
52
 Elaborado con base en información de prensa y en comunicados del Departamento Nacional de 
Planeación. 
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Acuicultura), INTA (Instituto de 
Adecuación de Tierras, Dondo 
DRI (Desarrollo Rural 
Integrado). 
ICBF (Instituto Colombiano de 
Bienestar Familiar). 
Reducción de 
nómina 
434 suprimidos 
Telecom. y 12 Teleasociadas Liquidadas 
5,260 de Telecom 
suprimidos 1,651 de las 
Teleasociadas suprimidos 
Residencias Femeninas Liquidadas 27 suprimidos 
Inurbe Liquidada 459 suprimidos 
Instituto de Seguros Sociales 
(ISS) 
Reestruturada 
13.399 pasan a ser 
empleados públicos 
Ecopetrol No disponible No disponible 
Dirección de Impuestos y 
Aduanas Nacionales (Dian) 
No disponible 483 suprimidos 
Superintendencias 
Reducción y 
reestructuración 
de entidades 
2,000 cargos menos 
implicará la reestructuración 
Sena 
Reestructuración y 
reducción de 
cargos 
3,400 Cargos administrativos 
se dejaron de renovar 680 
vacantes no se cubrirán 
1,068 futuros pensionados 
tampoco se cubrirán 2,000 
funcionarios saldrán más 
adelante 
Cajanal Se divide en dos 
Capitalizada por los 
trabajadores 
Caprecom 
Reestructuración y 
reducción de 
cargos 
523 empleos se eliminarán 
Además del desmonte de 
beneficios laborales 
Incoder (Instituto Colombiano de 
Desarrollo Rural) 
Creación 929 se crearán 
Fondo Nacional de Vivienda 
(Fonvivienda) 
Creación No se ha estimado 
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Una de las principales sentencias de la Corte Constitucional a propósito de dichos 
procesos de reestructuración, fue la 321 de 1999, en la cual se precisó:  
 
―Los procesos de privatización, transformación y reestructuración de entidades públicas y las 
sustituciones patronales sólo pueden adelantarse sobre la base constante y prevalente del respeto 
a la dignidad de los trabajadores, a su estabilidad y a sus derechos irrenunciables”.  
 
A pesar de este claro pronunciamiento de la Corte en favor de los derechos y de la 
dignidad de los trabajadores, todos los sucesivos procesos de reestructuración de 
entidades públicas, incluidos los actuales, en buena medida han sido contrarios a 
esta jurisprudencia, ya que en ellos ha primado el trato indigno a los trabajadores 
así como la violación sistemática de sus derechos adquiridos, desconociendo de 
paso acuerdos laborales internacionales; en este punto, otra grave afectación de 
estos derechos ha estado dada por la liquidación de los sindicatos de las 
entidades afectadas. 
 
En síntesis, una mirada panorámica al empleo público en Colombia como la que 
hemos pretendido realizar, deja en claro por lo menos dos elementos esenciales 
para su caracterización; de una parte, el significativo aporte que realizó la 
Constitución de 1991 a una profesionalización y estabilización del servicio público 
nacional, especialmente a través de la creación de la Comisión Nacional del 
servicio civil, y de la institucionalización de la carrera administrativa, hechos que 
contrastan con el desorden y la falta de seguridad jurídica que existía en las 
relaciones laborales con el estado antes del 91.  
 
Por otra parte, se evidencia también que, a pesar de todos los esfuerzos por 
normatizar y profesionalizar el servicio público, los vicios como el clientelismo, el 
nepotismo y el amiguismo, siguen imperando en la gestión pública nacional, 
hechos que aunados a la consideración de los cargos públicos como botín político, 
han entorpecido sistemáticamente el desarrollo de las instituciones y las normas 
de la carta del 91, a pesar de los pronunciamientos de la Corte Constitucional. En 
este contexto se evidencia una clara disputa entre los intereses políticos 
coyunturales, vinculados a proyectos de gobierno, y la seguridad jurídica del 
empleo público, garantizada, al menos en el papel, por la Constitución y por las 
normas vigentes sobre la materia. 
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SEGUNDO CAPITULO 
 
EL ESTADO SOCIAL DE DERECHO EN COLOMBIA Y SU CONCRETIZACIÓN 
EN MATERIA DE EMPLEO PÚBLICO EN LA COMISIÓN NACIONALDEL 
SERVICIO CIVIL 
 
Tal como se afirmó en el capítulo anterior, los fundamentos del Estado Social de 
Derecho en Colombia, entran en conflicto, cuando a través de las 
reestructuraciones de las entidades estatales, se desconocen los derechos 
laborales de los servidores públicos, así como la garantía de su estabilidad laboral 
garantizada a través de la carrera administrativa, generando así una manifiesta 
inseguridad jurídica para los ciudadanos en el ámbito del derecho laboral 
administrativo.  
 
En tanto el gobierno siga teniendo autorización del legislativo para llevar a cabo 
las reestructuraciones de las entidades, acatando las presiones que de 
organizaciones internacionales le imponen para dar cumplimiento a las ayudas y 
compromisos económicos ofrecidos, corresponde a los abogados laboralistas del 
país, actuar y presentar fórmulas de solución con miras a garantizar un respeto de 
los derechos de los trabajadores en cuanto a su estabilidad laboral y la 
consecución de los fines del Estado.  
 
1. Estado social de derecho y empleo en el sector público53. 
 
El estado liberal, que adquiere su configuración teórica en el siglo XVIII bajo la 
figura del contractualismo, principalmente en sus versiones hobesiana y 
roussoniana, se plantea la pregunta acerca de qué derechos debe garantizar el 
Estado a sus ciudadanos.  
 
En este punto se originan los dos grandes modelo de Estado liberal, el primero, 
que pudiese denominarse "liberal clásico", o simplemente "Estado liberal", se 
compromete con los derechos políticos, exclusivamente, y el segundo, que se ha 
llamado "liberal igualitarista" o "Estado social de derecho", se compromete, 
mediante el vínculo contractual, a la garantía de los derechos sociales, tales como 
la salud, la vivienda, el empleo y la educación, entre otros, los cuales apuntan a 
                                            
53
En este apartado seguimos principalmente a CORTINA, Adela, en Ciudadanos del mundo , hacia 
una teoría de la ciudadanía, Capítulo III Ciudadanía Social del Estado de Bienestar al Estado de 
Justicia. Alianza Editorial, Madrid, p.67 . 
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complementar, con miras a la igualación de todos los ciudadanos, el elenco de los 
derechos políticos garantizados por el Estado liberal54.  
 
Ahora bien, la manera como se garantizarán los derechos sociales no viene 
predeterminada por el mismo marco teórico del Estado social de derecho, por este 
motivo, uno de los primeros modelos empleados para concretizar dicha garantía, 
fue el del bienestar, inspirado en la máxima de Francis Hutcheson, asumida 
después por Jeremías Bentham y por toda la tradición utilitarista que afirma que la 
meta política, ética y jurídica de la vida del Estado es la "búsqueda de una mayor grado 
de bienestar (felicidad) para el mayor número de personas"55. 
 
En este sentido, es obvio que para garantizar el bienestar - la felicidad, el estado 
debe primero dar contenido a dicha categoría, y, sobre todo crear las condiciones 
educativas e infraestructurales, para que tal término no sea interpretado arbitraria 
y subjetivamente, como evidentemente sucedió, dando pie a un indeseado 
paternalismo y asistencialismo estatal que llevó a un estado de inviabilidad los 
compromisos del Estado con los derechos sociales de los ciudadanos. 
 
En este sentido, históricamente, la creación del Estado de Bienestar inicia con 
Bismarck, el cual, deseoso de contrarrestar el socialismo, propuso medidas como 
el seguro de enfermedad, el seguro contra accidentes laborales o las pensiones 
para la vejez, asumidas por un Estado que hasta entonces solo había tenido 
funciones políticas56. 
 
Luego influye en el inicio del Estado de Bienestar el pensamiento keynesiano, bajo 
el principio de explicar las variaciones de los precios en términos de variaciones 
del dinero; así pues, la insuficiencia de demanda efectiva será paliada por una 
política de pleno empleo y de redistribución de riqueza, lo cual exige la 
intervención del Estado en el campo económico y social, frente a la doctrina liberal 
del laissez faire57. 
                                            
54
Cf. GALIANA, Ángeles. La legislación en el Estado de Derecho. Universidad Carlos III, Instituto 
de Derechos Humanos - Editorial Dykinson, Madrid, 2003. p. 31. 
55
Para una aproximación crítica al desarrollo del pensamiento utilitarista, véase RAWLS, John. 
Lecciones sobre la historia de la filosofía política. Cambridge Universitypress, 2007. p. 213.  
56
Cf. ESPING - ANDERSEN, Gösta. Fundamentos sociales de las economías postindustriales. 
Ariel, Barcelona, 2000. p. 51. 
57
 Una de las obras más significativas de Keynes, en la cual expone de manera sintética las líneas 
generales de su pensamiento es Las consecuencias económicas de la paz. Crítica, Barcelona, 
2007.  
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Otro de los hitos fundamentales del Estado de bienestar, entendido como intento 
de concretización histórica del Estado social de derecho, viene dado por el informe 
Beveridge, durante la Segunda Guerra Mundial en Inglaterra, el cual trató de 
afrontar las circunstancias de la guerra y suavizar las desigualdades sociales, 
proponiendo un sistema universal de lucha contra la pobreza que protejiera a toda 
la población frente a cualquier clase de contingencias, incluyendo la percepción de 
unos ingresos mínimos.  
 
Se configuran entonces, según Adela Cortina, en la evolución del Estado de 
Bienestar, los siguientes elementos: 
 
1. La intervención del Estado en los mecanismos del mercado para proteger a 
determinados grupos de un mercado dejado a sus reglas.  
 
2. La formulación de políticas públicas para el pleno empleo. 
 
3. La institucionalización de sistemas de protección, para cubrir necesidades 
que difícilmente podrían satisfacer los salarios normales.  
 
4. La institucionalización de ayudas para los que no pueden estar activos en el 
mercado de trabajo58. 
 
 
Así pues, el Estado de bienestar vino a constituir un intento fallido de 
concretización del Estado Social de derecho, ya que una inadecuada formación de 
la ciudadanía para una participación en los asuntos públicos y para un uso 
razonable de los servicios públicos, así como para una ética de la gestión pública, 
generó una funesta tendencia a creer que los ciudadanos "sólo gozan de 
derechos", y no tienen obligaciones para con sus conciudadanos, y que el Estado 
es un "gran botín" del cual se puede aprovechar cuando se forma parte del mismo. 
 
                                            
58
CORTINA, Adela. Op. cit.  
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Estas falencias, más de método que de fondo, redundaron en la inexacta 
conclusión, de parte de los teóricos del liberalismo clásico, devenidos en "neo 
liberales", que afirma que el compromiso del Estado con los derechos sociales, 
genera una administración pública desmesurada en su tamaño, corrupta en sus 
costumbres, ineficaz en el logro de sus fines e inviable en términos económicos59. 
 
Tal como se comentó en el primer capítulo de este estudio, son estas 
conclusiones neoliberales las que, por influencia de organismos multilaterales, 
generaron los procesos de "reestructuración del Estado", nombre técnico dado a la 
reducción y eliminación de instituciones públicas con el consiguiente 
desconocimiento de los derechos de los trabajadores. 
 
En el marco ideológico de los procesos de reestructuración, el Estado liberal se 
compromete a garantizar los derechos políticos, especialmente la libertad de los 
ciudadanos, entendida esta como independencia con respecto a los demás 
ciudadanos; es pues, un instrumento garante de la libertad económica identificada 
con la defensa de la legalidad, a contrario sensu el Estado Social de Derecho que 
consiste en incluir en el sistema de derechos fundamentales, no sólo las libertades 
clásicas, sino también los derechos económicos, sociales y culturales, estando 
dentro de su ética la protección de los derechos de segunda generación – los 
derechos sociales, económicos y culturales – lo cual obliga al Estado a ciertos 
niveles de intervención más allá del laissez faire.  
 
Para Francisco Laporta60 en el Estado Social de Derecho se dan dos 
justificaciones, una ética, que obliga a percatarse de que la satisfacción de ciertas 
necesidades fundamentales y el acceso a algunos bienes básicos, exige la 
presencia del Estado bajo formas diversas, otra, de eficiencia económica, en razón 
de que los fines de la economía, desde Adam Smith hasta nuestros días, no 
pueden reducirse solamente a la acumulación individual61. 
 
                                            
59
 Notables ejemplos de esta posición neoliberal los tenemos en Robert Nozick, principalmente en 
su obra Anarquía, Estado y Utopía. FCE, México, 2007, así como en Francis Fukuyama, en su libro 
El fin de la historia y el último hombre. Planeta, Barcelona, 1995.  
60
LAPORTA Francisco, Sobre la precariedad del individuo en la sociedad civil y los deberes del 
estado democrático, en Varios, Sociedad civil y Estado. Fundación F. Ebert/Instituto Fe y 
Secularidad, Madrid. pp. 19-30 
61
Una relectura contemporánea de las tesis de Adam Smith, más allá de la interpretación 
econométrica del modelo económico neoclásico, muestra cómo en el mismo Smith hay un claro 
sentido ético y social de la actividad económica; a este respecto véase SEN, Amartya. Desarrollo y 
libertad. Planeta, Barcelona, 2000. 
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La solidaridad como la libertad, es cosa de los hombres, no de los Estados, éstos 
establecen un marco jurídico para que ejercite la libertad quien lo desee y que sea 
solidario quien así lo considere serlo, pero un deber intransferible de todo Estado 
Social de Derecho es asegurar universalmente los mínimos de justicia, no imponer 
la solidaridad, satisfacer los derechos básicos de la segunda generación62. 
 
En relación con los asuntos laborales, que son los que interesan en esta 
investigación, la política del pleno empleo, capaz de pagar los gastos sociales es 
impracticable. En principio cada familia perdía únicamente un salario para vivir, el 
del cabeza de familia, pero, actualmente, cada una de las personas con capacidad 
productiva aspira a ocupar un puesto de trabajo, con la cual el ideal del trabajo 
para todos desaparece del horizonte y con él la posibilidad de pagar los gastos 
sociales63. 
 
Para agravar esta situación aún más, existe la división sexual del trabajo, las 
mujeres asumieron las tareas domésticas sin remuneración, ahorrándole al Estado 
altos costos, pero hoy reclaman un trabajo en igualdad de condiciones, además 
porque un salario no es suficiente para mantener el hogar. Además de ello el 
trabajo no solo es fuente de dinero también lo es de identificación y participación 
social.  
 
Un matiz que dinamiza la discusión sobre los derechos sociales lo encontramos en 
el aporte Alejandro Ramírez Cardona64, para quien el Estado Social de Derecho es 
una construcción lógico - formal, idealista, que encierra al derecho en sí mismo, el 
Estado de Justicia, como construcción de una lógica dialéctica material, mantiene 
el derecho abierto a la sociedad de donde surge para regularla y al mismo tiempo 
para dejarse superar por esta. En el Estado liberal de derecho, lo que gana el 
derecho lo pierde la sociedad, en el Estado social de justicia, lo que gana la 
sociedad lo pierde el derecho.  
 
                                            
62
Cf. CORTINA, Adela. op. cit. p. 89. 
63
Ibid. 
64
RAMIREZ ,Alejadro, El Estado de Justicia más allá del Estado de Derecho. Editorial el Buho. 
Bogotá, 2008. p.231.  
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Así pues, ya sea desde la perspectiva de la no identificación del fracaso del 
Estado de bienestar con la inviabilidad del Estado social de derecho, o desde la 
propuesta de un Estado de justicia, un hecho es claro: los derechos sociales de 
los ciudadanos, deben protegerse, garantizarse y promoverse por el Estado, y no 
dejarse, en ningún caso a los azares de las leyes del mercado, ya que, lo que está 
en juego en última instancia, como se afirmó más arriba, es la dignidad humana de 
las personas reales que conforman nuestras sociedades. 
 
Desde esta lógica, un Estado, como el Colombiano, que ha pretendido 
"reestructurarse" desconociendo los derechos de los servidores públicos, 
desconoce su identidad constitucional como Estado social de derecho y falsea su 
compromiso con los derechos humanos, ya que no se puede desconocer la 
sistematicidad y organicidad de éstos. 
 
Así pues, tanto la injusticia social como la corrupción representan un retroceso en 
la civilización, estableciéndose entonces, una diferencia entre lo que es justo, a la 
luz de la razón, y lo que es legal, a juicio de los legisladores. Toda teoría del 
Estado de Derecho tiene como finalidad tutelar efectivamente los derechos y 
deberes de los seres humanos para librarlos de quienes quieren atropellarlos, 
incluyendo a los funcionarios del Estado65. 
 
El Estado que involucra en su estructura teleológica deberes y obligaciones 
sociales, garantías de seguridad social, justicia social, bienestar social y prelación 
del interés social sobre el interés particular, es en verdad un Estado Social de 
Derecho, siempre que se armonice la teoría y la práctica constitucional, pues 
cuando el Estado no sirve a los fines sociales, asignados por la Carta política, éste 
pierde su legitimidad y validez, al no cumplir los fines para los que fue diseñado66. 
 
 
2. La Comisión Nacional del Servicio Civil 
 
Las metas del Estado son el bienestar general, la justicia social y la igualdad de 
oportunidades para todos los ciudadanos, buscando siempre nuevos modelos de 
organización social a través de mecanismos democráticos, los cuales se orienten 
a reducir las desigualdades sociales y a mejorar substancialmente la calidad de la 
vida de la población.  
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En esta búsqueda, el Estado Colombiano es producto de una larga evolución 
sociopolítica e institucional, que comenzó con las instituciones político-
administrativas diseñadas por la colonia (virreinatos, presidencias, gobernaciones, 
cabildos, audiencias, etc.) y con la denominada Legislación de Indias. En este 
sentido, buena parte de los marcos institucionales y legales actuales, 
principalmente a nivel de los valores y de la cosmovisión, se remontan a la 
tradición colonial, no habiéndose podido superar sus limitaciones a través de las 
sucesivas reformas y de la introducción de nuevos marcos normativos.67 Esta 
circunstancia explicaría, en parte, problemas tan acendrados en nuestra manera 
de concebir los asuntos públicos, tales como el nepotismo, la corrupción, el 
amiguismo, y sobre todo, la administración de la cosa pública para el beneficio 
propio, han estado presentes en nuestra vida institucional desde el siglo XVII.  
 
Después de un largo recorrido institucional, mediante la Ley 165 de 1938, 
aprobada en el Senado el 15 de abril de ese año, la cual empezó a regir el 1 de 
enero de 1939, se da el primer paso de la creación del Sistema de carrera 
administrativa en Colombia, al considerarse que mantener la facultad de remover 
libremente a los empleados públicos puede conducir a una especulación indebida 
de los recursos del Estado y de los bienes de la comunidad a favor de intereses 
particulares de los grupos políticos militantes. Así pues, dentro de los objetivos de 
esta ley encontramos: a) abolir la práctica de nombrar y remover a los funcionarios 
públicos por razones de su afiliación a un determinado partido político, b) dotar al 
Estado de un cuerpo de funcionarios preparado y con experiencia, y c) garantizar 
a los servidores públicos la inamovilidad en los cargos.  
 
Desde esta perspectiva, el Sistema de mérito y de Carrera administrativa es una 
concepción de administración de personal en el sector público, que pretende la 
selección y promoción de los empleados, teniendo como base principal la 
idoneidad, capacidad y mérito de la persona68. 
 
Los supuestos básicos sobre los cuales se inspira este sistema de Servicio Civil o 
de Carrera administrativa son:  
 
 Igualdad de oportunidades para todos los ciudadanos para el acceso al 
servicio público.  
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 Selección exclusivamente con base en el mérito.  
 Estabilidad en el empleo condicionada al rendimiento del funcionario.  
 Ascenso en la carrera con base en la eficiencia y capacidades del empleado.  
 
Dentro de esta lógica administrativa, existen tres categorías de sistemas de 
carrera:  
 
1) El general, regulado actualmente por la Ley 909 de 2004 
 
2) Los sistemas especiales previstos por el constituyente y 
 
3) Los sistemas específicos creados por la ley. La especificidad de tales sistemas 
radica exclusivamente en aquellos aspectos relacionados con la especial 
naturaleza de la entidad o la misión a su cargo. 
 
El artículo 130 de la Constitución, atribuye a un órgano autónomo, tanto la 
administración como la vigilancia de las carreras de los servidores públicos; sobre 
este punto, la Corte Constitucional encontró que la ley que reglamentó este 
artículo, incurrió en una omisión contraria al ordenamiento superior, al reducir la 
competencia de la Comisión Nacional del Servicio Civil a la vigilancia de las 
carreras específicas, de ahí que haya condicionado la exequibilidad del numeral 3) 
del artículo 4 de la Ley 909 de 2004 a que se entienda que la función de dicha 
Comisión también comprende la administración de los sistemas específicos de 
carrera.  
 
La Corte tuvo también ocasión de manifestarse sobre las características que 
deben tenerse en cuenta al diseñar sistemas específicos de carrera69, esta 
consideró que los sistemas generales de carrera, así como los sistemas 
específicos de carrera, sin excepción y por mandato constitucional, deben ser 
administrados y vigilados por la Comisión Nacional del Servicio Civil.  
 
La Carta Política de 1991, devolvió el nombre de Consejo Nacional del Servicio 
Civil y elevó a rango constitucional a este órgano, para formar parte de la 
estructura del poder público en Colombia70. 
 
Se determina en el artículo 130 la responsabilidad de la CNSC, en el título V se 
considera un órgano integrante de la organización del Estado y de la función 
pública.  
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El artículo 130 de la Constitución Política, señala:  
 
“Habrá una Comisión Nacional del Servicio Civil responsable de la administración y vigilancia de 
las carreras de los servidores públicos, excepción hecha de las que tengan carácter especial.‖ 
 
En desarrollo del artículo 21 transitorio de la Constitución Política71, se expidió la 
Ley 27 de 1992, para reglamentar la carrera administrativa, determinó la 
conformación de la Comisión Nacional del Servicio Civil, sus funciones, los 
requisitos y período de sus integrantes y la conformación de las comisiones 
seccionales del servicio civil en cada departamento.  
 
Las funciones asignadas a la Comisión Nacional del Servicio Civil, como 
responsable de la administración y vigilancia de la carrera de los empleados del 
Estado, con excepción de aquellas que tengan carácter especial, eran las 
siguientes: 
 
a)  Vigilar el cumplimiento de las normas de carrera de los empleados a nivel 
nacional y territorial. En caso de infracción de las mismas, solicitar a la 
autoridad competente la imposición de las sanciones de multa, suspensión o 
destitución a los infractores; 
 
b)  Conocer de oficio o a petición de parte, de las irregularidades que se 
presentaran en la realización de los procesos de selección, pudiendo dejarlos 
sin efecto, total o parcialmente, excluir de las listas de elegibles a las 
personas que hubieren incurrido en violación de las leyes o los reglamentos 
que regulaban la administración de personal civil al servicio del Estado y 
ordenar la revocatoria de nombramientos u otros actos administrativos, si 
comprobare que éstos se efectuaron con violación de las normas que 
regulaban la materia; 
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c) Recomendar al Departamento Administrativo del Servicio Civil, iniciativas, 
estudios e investigaciones en áreas relacionadas con la administración de 
personal; 
d)  Absolver privativamente las consultas sobre administración de personal que 
formularan los distintos organismos del Estado y las organizaciones de 
empleados del mismo, en los casos en los cuales no le correspondiera 
hacerlo a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado o al 
Departamento Administrativo del Servicio Civil, cuyos conceptos no eran 
obligatorios; 
 
e)  Vigilar que los nombramientos provisionales no excedieran el término legal. 
En caso de infracción, solicitar a la autoridad competente la imposición de las 
sanciones de multa, suspensión o destitución a los infractores; 
 
Esta norma modifico nuevamente la integración de la Comisión, por siete (7) 
miembros, a saber: 
 
-  El Director del Departamento Administrativo del Servicio Civil, quien la 
presidía; 
-  El Director de la Escuela Superior de Administración Pública, o su delegado; 
-  Dos (2) representantes de los empleados del Estado, designados por el 
Presidente de la República, de ternas presentadas por las centrales 
sindicales; 
-  Un (1) representante de la federación de municipios. 
-  Un (1) representante de la confederación de gobernadores. 
-  Un (1) miembro designado por el Presidente de la República. 
 
Los representantes de los empleados y el miembro designado por el Presidente de 
la República tenían período de dos (2) años, pudiendo ser designados 
sucesivamente hasta por dos (2) períodos más. 
 
Los representantes de los empleados deberán ser, en todo momento, empleados 
del Estado, el Gobierno Nacional tenía a su cargo el señalamiento de los 
honorarios a que tenían derecho los miembros de la Comisión Nacional del 
Servicio Civil y las comisiones seccionales. 
 
55 
 
Se dispuso la conformación de una Comisión Seccional del Servicio Civil en cada 
uno de los Departamentos, para cumplir, dentro de su circunscripción territorial, en 
forma de delegación, las mismas funciones que cumplía la Comisión Nacional del 
Servicio Civil.  
 
Estas comisiones estaban integradas por seis (6) miembros: el Gobernador del 
Departamento, quien la presidirá; el delegado del Departamento Administrativo del 
Servicio Civil; un representante de los empleados designado por el respectivo 
gobernador, de listados presentados por las organizaciones de empleados de 
mayor grado que agrupen a los empleados del Estado en la correspondiente 
circunscripción territorial; el alcalde de la capital; un representante de los alcaldes; 
el director regional de la Escuela Superior de Administración Pública, donde la 
hubiere, en defecto de éste, por el director regional del Servicio Nacional de 
Aprendizaje SENA, y en ausencia de éste, por el funcionario de mayor autoridad 
de esta entidad en el respectivo departamento. 
 
El período de los miembros de las comisiones seccionales que no tuvieran la 
calidad de empleados del Estado era de dos (2) años y podían ser designados 
hasta por dos (2) períodos más.  
 
La Ley 27 de 1992, dispuso, que el Consejo Superior del Servicio Civil se 
suprimiría a partir de la fecha en que entrara en funcionamiento la Comisión 
Nacional del Servicio Civil. 
 
En el año 1998, se expide la Ley 443, mediante la cual se revisa nuevamente la 
conformación y funciones de la Comisión Nacional del Servicio Civil , derogando lo 
dispuesto en la Ley 27 de 1992, norma que bajo el control de constitucionalidad, 
fue estudiada por la Corte Constitucional en Sentencia C-372 de 1999, en la cual 
se estudiaron cinco aspectos relacionados con la Comisión, así: 
 
1)  La Comisión es un órgano constitucional autónomo e independiente. 
2)  En su conformación no es admisible la injerencia irrazonable de las 
autoridades, entidades y organismos que serán vigilados por ella. 
3)  La atribución constitucional para administrar las carreras implica la 
separación de las actividades de selección y denominación de los empleados 
de carrera.  
4) La Comisión es un órgano único, lo que no permite la constitución de otras 
comisiones para atender las mismas atribuciones. 
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5)  La Comisión es la responsable de administrar el registro de empleados del 
sistema de carrera. 
 
Para nuestro estudio nos interesa el análisis realizado a los puntos 1 y 372: 
 
3. La Naturaleza de la Comisión Nacional del Servicio Civil  
 
En relación con la naturaleza política y jurídica de la CNSC, la Corte precisó que 
se trata de un órgano constitucional único, autónomo e independiente, que no 
forma parte de ninguna de las tres ramas del poder público. 
 
Sobre el particular expresó en la Sentencia C-372 de 1999: 
 
“El punto esencial objeto de debate reside en la concepción misma que sobre el sistema de carrera 
yen torno a la Comisión Nacional del Servicio Civil ha prevalecido durante el proceso de 
preparación y elaboración de la Ley 443 de 1998, que no coincide con la del Constituyente. 
 
En efecto, el artículo 113 de la Carta contempló la estructura básica para el ejercicio del poder 
público, ya no fundada en la existencia exclusiva de las tres tradicionales "ramas", sino sobre el 
supuesto de que, además de ellas y sin hacer parte de ninguna, fueron creados otros órganos 
estatales, autónomos e independientes, estatuidos para el cumplimiento de funciones que no se 
fines de la organización política. 
 
Entre tales órganos se encuentra, con su mismo nivel e importancia, y de ninguna manera como un 
apéndice del Gobierno, la Comisión Nacional del Servicio Civil, que es la entidad responsable, 
según las voces del artículo 130 de la Constitución, de la administración y vigilancia de las carreras 
de los servidores públicos, salvo las que, como la judicial, tengan carácter especial. 
 
El propósito de las normas fundamentales al respecto no es otro que el de sustraer la carrera y su 
desarrollo y operación, así como la práctica de los concursos y la implementación de los procesos 
de selección de personal al servicio del Estado, de la conducción de la Rama Ejecutiva del poder 
público, que tiene a su cargo los nombramientos en orden estricto de méritos -según los resultados 
de los concursos-, mas no la función de manejar la carrera, privativa del ente creado por la Carta 
Política con las funciones muy específicas de administrarla y vigilarla en todas las dependencias 
estatales, excepto las que gozan de régimen especial, obrando siempre sin sujeción a las 
directrices ni a mandatos gubernamentales. 
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Ya que el Constituyente quiso establecer la carrera administrativa como la regla general para la 
provisión de los empleos en los órganos y entidades del Estado, para el ascenso dentro de los 
mismos y para el retiro del servicio, su criterio consistió en prever un sistema de carrera, 
coordinado y armónico, técnicamente organizado, confiado a un organismo único de nivel nacional 
y con jurisdicción en todo el territorio, que garantizara la efectividad del ordenamiento constitucional 
en la materia, sin depender en su actividad y funcionamiento de ninguna de las ramas del poder 
público aunque bajo los criterios y directrices trazados por el legislador. 
 
Esta Corte en varias sentencias ha señalado los objetivos centrales del sistema de carrera y la 
obligatoriedad de sus postulados, que cobija por igual a las distintas jerarquías estatales con las 
excepciones, de alcance restringido, que la propia Constitución estatuye, y en el entendido de que 
su manejo debe ser ajeno a motivaciones de carácter político y aun al interés que, como patrono, 
pueda tener el Estado mismo en la selección, promoción y remoción del personal a su servicio. Al 
respecto pueden consultarse, entre otras, las sentencias C-479 del 13 de agosto de 1992, MPs.: 
Drs. José Gregorio Hernández Galindo y Alejandro Martínez Caballero; C-195 del 21 de abril de 
1994, M.P.: Dr. Vladimiro Naranjo Mesa; C-030 del 30 de enero de 1997, M.P.: Dr. Jorge Arango 
Mejía, y C-406 del 28 de agosto de 1997. M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Muñoz. 
 
La Comisión del Servicio Civil es, entonces, una sola y, a juicio de la Corte, no tiene un carácter de 
cuerpo asesor o consultivo del Gobierno ni de junta o consejo directivo de composición paritaria o 
con mayoría prevalente de los organismos estatales o de los trabajadores, ni de las entidades 
territoriales en cabeza de sus autoridades. 
 
Se trata en realidad de un ente autónomo, de carácter permanente y de nivel nacional, de la más 
alta jerarquía en lo referente al manejo y control del sistema de carrera de los servidores públicos, 
cuya integración, período, organización y funcionamiento deben ser determinados por la ley. No 
hace parte del Ejecutivo ni de otras ramas u órganos del poder público y debe ser dotada de 
personería jurídica, autonomía administrativa y patrimonio propio, para que pueda cumplir con 
eficiencia los cometidos constitucionales que le corresponden”. 
 
La Comisión es, entonces, un órgano autónomo e independiente, a los que alude 
el artículo 113 de la Constitución Política. Otros órganos con estas características 
son el la Procuraduría General de la Nación, la Defensoría del Pueblo, la 
Contraloría General de la República, la Registraduría General de la Nación, el 
Consejo Nacional Electoral, el Banco de la República y la Comisión Nacional de 
Televisión.  
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Ahora bien, con relación a la atribución constitucional para administrar las 
carreras, la Corte estimo separar los dos procesos en la vinculación de los 
funcionarios públicos, la selección y el nombramiento según la denominación de 
los empleados de carrera, de tal suerte que es competencia exclusiva de la 
comisión, la realización de los concursos para cumplir con el proceso de selección, 
siendo de función de las entidades realizar los nombramientos con posterioridad 
según las listas de elegibles que resulte de los concursos públicos de méritos.  
 
En Sentencia C-372 de 1999, la Corte Constitucional indicó: 
 
“Por otra parte, aunque se aviene a la Constitución que las entidades públicas, previo concurso y 
agotados los requisitos de ley, y dentro de sus respectivas competencias, efectúen los 
nombramientos de las personas que habrán de ocupar los cargos al servicio del Estado, no 
desarrolla el precepto del artículo 130 de la Carta la autorización legal para llevar a cabo, cada una 
de ellas, los procesos de selección de personal, función que debe ser cumplida sólo por la 
Comisión Nacional del Servicio Civil, directamente o a través de sus delegados, según lo 
expuesto…” 
 
“…Según lo ya expuesto, la Corte estima fundados los cargos, en la medida en que, si la carrera 
ha de ser administrada y vigilada por la Comisión Nacional del Servicio Civil, en los términos del 
artículo 130 de la Constitución, el registro de la misma es uno solo y, si bien puede la Comisión 
sectorizarlo o distribuirlo territorialmente para facilitar su manejo y consulta, así como la 
recolección, tratamiento, conservación y coordinación de los datos indispensables, es evidente que 
la Carta Política no permite tantos registros, autónomos e inconexos, cuantas entidades territoriales 
tiene la República, pues ha querido concentrar las atribuciones básicas de dirección, orientación y 
control de la carrera en un ente único, con jurisdicción en todo el territorio, de donde se desprende 
que no es posible a las autoridades departamentales y distritales llevar cada una el registro de la 
carrera en su propio ámbito de competencia, ni efectuar las inscripciones o actualizaciones del 
mismo sin referencia alguna a la Comisión Nacional. Y, por tanto, las normas acusadas son 
inexequibles en tales aspectos. El registro nacional de la carrera es único y debe ser llevado por la 
Comisión Nacional del Servicio Civil. 
 
Lo dicho no se opone, desde luego, a que la propia Comisión, a través de delegados suyos y bajo 
sus propias directrices, en los términos que señale la ley, organice la forma y métodos en que se 
hará efectiva la inscripción en el registro en cada entidad territorial, su actualización y 
funcionamiento práctico, en el entendido de que el conjunto, con plena independencia frente a las 
autoridades departamentales y distritales, se integra como uno solo, bajo la dirección y 
responsabilidad exclusivas del mencionado organismo, al cual deben reportar sus delegados. 
 
En esos términos, el registro público de la carrera administrativa, creado por el artículo 26 que se 
analiza, y que está conformado por todos los empleados inscritos o que se lleguen a inscribir en la 
carrera, habrá de ser administrado y organizado por la Comisión Nacional del Servicio Civil, siendo 
claro que el apoyo que al tenor de la misma norma le brindará el Departamento Administrativo de la 
Función Pública es puramente instrumental y logístico…” 
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El contenido de la Sentencia C-372 de 1999, generó la necesidad de impulsar en 
el Congreso de la República un nuevo proyecto de ley que reglamentara la carrera 
administrativa en el país, dando como resultado la Ley 909 de 2004, vigente hasta 
el momento.  
 
4. La Ley 909 de 2004 y la Comisión Nacional del Servicio Civil  
 
De conformidad con lo dispuesto en la Ley 909 de 2004, la Comisión Nacional del 
Servicio Civil es un órgano de garantía y protección del sistema de mérito en el 
empleo público consagrado por el artículo 125 de la Constitución Política. 
 
La Comisión es, en los términos de la Ley 909 de 2004, es un órgano de carácter 
permanente del nivel nacional, independiente de las ramas y órganos del poder 
público, dotada de personería jurídica, autonomía administrativa y patrimonio 
propio. 
 
El artículo 130 de la Constitución asigna a la Comisión Nacional del Servicio Civil 
la función de administrar la carrera administrativa, es decir, la selección de 
empleados de carrera, la evaluación, la evaluación del desempeño y el sistema de 
información de carrera administrativa y la función de vigilancia de la carrera, el 
adelantar labores inherentes a la atención de las quejas y reclamaciones, la 
imposición de sanciones por el incumplimiento de las normas de carrera y la 
garantía de cumplimiento de los principios que rigen el desarrollo de los procesos 
de selección. 
 
La Ley 909 de 2004, determinó en el artículo 11, como funciones específicas a la 
CNSC, las siguientes:  
 
a.  Establecer de acuerdo con la ley y los reglamentos, los lineamientos generales con que se 
desarrollarán los procesos de selección para la provisión de los empleos de carrera 
administrativa de las entidades a las cuales se aplica la presente ley; 
 
b.  Acreditar a las entidades para la realización de procesos de selección de conformidad con lo 
dispuesto en el reglamento y establecer las tarifas para contratar los concursos, en 
concordancia con lo dispuesto en el artículo 30 de la presente ley; 
 
c.  Elaborar las convocatorias a concurso para el desempeño de empleos públicos de carrera, 
de acuerdo con los términos y condiciones que establezcan la presente ley y el reglamento; 
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d.  Establecer los instrumentos necesarios para la aplicación de las normas sobre evaluación 
del desempeño de los empleados de carrera administrativa; 
 
e.  Conformar, organizar y manejar el Banco Nacional de Listas de Elegibles; el Banco de Datos 
de ex empleados con derechos de carrera cuyos cargos hayan sido suprimidos y que 
hubieren optado por ser incorporados y, el Banco de Datos de empleados de carrera 
desplazados por razones de violencia; 
 
f.  Remitir a las entidades, de oficio o a solicitud de los respectivos nominadores, las listas de 
personas con las cuales se deben proveer los empleos de carrera administrativa que se 
encuentren vacantes definitivamente, de conformidad con la información que repose en los 
Bancos de Datos a que se refiere el literal anterior; 
 
g.  Administrar, organizar y actualizar el registro público de empleados inscritos en carrera 
administrativa y expedir las certificaciones correspondientes; 
 
h.  Expedir circulares instructivas para la correcta aplicación de las normas que regulan la 
carrera administrativa; 
 
i.  Realizar los procesos de selección para el ingreso al empleo público a través de las 
universidades públicas o privadas o instituciones de educación superior, que contrate para 
tal fin; 
 
j.  Elaborar y difundir estudios sobre aspectos generales o específicos de la gestión del empleo 
público en lo relacionado con el ingreso, el desarrollo de las carreras y la evaluación del 
desempeño; 
 
k.  Absolver las consultas que se le formulen en materia de carrera administrativa. 
 
La Ley 909 de 2004, establece que las unidades de personal de las entidades y 
organismos a los que se aplica esa ley, constituyen la estructura básica de la 
gestión de los recursos humanos en la administración pública y que tienen a su 
cargo, entre otras funciones específicas, la de:“Implantar el sistema de 
evaluación del desempeño al interior de cada entidad, de acuerdo con las 
normas vigentes y los procedimientos establecidos por la Comisión Nacional del 
Servicio Civil. (art. 15, nl. 2, lit. g))”. 
 
De conformidad con el artículo 12 de la Ley 909 de 2004, corresponde a la 
Comisión ejercer las siguientes atribuciones: 
 
a.  Una vez publicadas las convocatorias a concursos, la Comisión podrá en cualquier 
momento, de oficio o a petición de parte, adelantar acciones de verificación y control de la 
gestión de los procesos con el fin de observar su adecuación o no al principio de mérito; y, 
dado el caso, suspender cautelarmente el respectivo proceso, mediante resolución motivada; 
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b.  Dejar sin efecto total o parcialmente los procesos de selección cuando se compruebe la 
ocurrencia de irregularidades, siempre y cuando no se hayan producido actos 
administrativos de contenido particular y concreto relacionados con los derechos de carrera, 
salvo que la irregularidad sea atribuible al seleccionado dentro del proceso de selección 
impugnado; 
 
c.  Recibir las quejas, reclamos y peticiones escritas, presentadas a través de los medios 
autorizados por la ley y, en virtud de ellas u oficiosamente, realizar las investigaciones por 
violación de las normas de carrera que estime necesarias y resolverlas observando los 
principios de celeridad, eficacia, economía e imparcialidad. Toda resolución de la Comisión 
será motivada y contra las mismas procederá el recurso de reposición; 
 
d.  Resolver en segunda instancia las reclamaciones que sean sometidas a su conocimiento en 
asuntos de su competencia; 
 
e.  Conocer de las reclamaciones sobre inscripciones en el Registro de Empleados Públicos, de 
los empleados de carrera administrativa a quienes se les aplica la presente ley; 
 
f.  Velar por la aplicación correcta de los procedimientos de evaluación del desempeño de los 
empleados de carrera; 
 
g.  Poner en conocimiento de las autoridades competentes los hechos constitutivos de violación 
de las normas de carrera, para efectos de establecer las responsabilidades disciplinarias, 
fiscales y penales a que haya lugar; 
  
h.  Tomar las medidas y acciones necesarias para garantizar la correcta aplicación de los 
principios de mérito e igualdad en el ingreso y en el desarrollo de la carrera de los 
empleados públicos, de acuerdo a lo previsto en la presente ley; 
 
i.  Presentar un informe ante el Congreso de la República dentro de los diez (10) primeros días 
de cada legislatura, o cuando este lo solicite, sobre sus actividades y el estado del empleo 
público, en relación con la aplicación efectiva del principio de mérito en los distintos niveles 
de la Administración Pública bajo su competencia. 
 
Esta norma modifica la composición de la Comisión, determinando tres (3) 
miembros designados por concurso de méritos, para un período de cuatro (4) 
años73. 
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Ver más sobre el tema en HERNANDEZ, Pedro Alfonso. LA COMISION NACIONAL DEL 
SERVICIO CIVIL. Editorial Jurídica Gustavo Ibañez, Bogotá. Octubre de 2004.  
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Interesa a nuestro trabajo, analizar que desde el año 1938 con la Ley 165 de 
1938, se creó el sistema de carrera administrativa y la administración de la misma 
por un órgano llamado Consejo Nacional de Administración y Disciplina, luego se 
denominó Comisión de Reclutamiento, Ascenso y Disciplina- Ley 19 de 1958, 
luego Comisión Nacional del Servicio Civil- Decreto 728 de 1968, hasta el 
reconocimiento constitucional como Comisión Nacional del Servicio Civil, en la 
Constitución Política de 1991.  
 
Este órgano desde su creación, ha tenido asignada la función de elaborar las listas 
de candidatos capacitados para desempeñar los cargos públicos de carrera y 
realizar los concursos a base de pruebas de conocimiento y capacidades, en 
forma escrita y oral. 
 
La aplicación de las normas de carrera exigía de las entidades públicas del orden 
nacional y territorial, conformar sus estructuras organizacionales y elaborar las 
plantas de personal con criterios técnicos, determinar funciones y requisitos para 
desempeñar los diferentes empleos, actividades que requerían de personal 
capacitado, con competencias técnicas y de un sistema único de nomenclatura, 
aunado a la prevalencia de la cultura de preferencia de los intereses particulares 
sobre el mérito, obstaculizó el proceso de actualización de las entidades para 
poner en marcha la carrera administrativa. 
 
En la reforma de la Ley 27 de 1992, que se concretó con la Ley 443 de 1998, se 
buscó hacer más operativa la acción de la Comisión Nacional del Servicio Civil, 
ajustando tal entidad a los pronunciamientos de la Corte Constitucional al respecto 
de la carrera administrativa y el funcionamiento de la CNSC.  
 
Pero este fin tampoco se cumplió, por cuanto la eliminación de las Comisiones 
Departamentales y Distritales y de las competencias de las entidades para realizar 
los concursos públicos para proveer los empleos, genero la interinidad de las 
personas que se encontraban en nombramiento provisional en los cargos públicos, 
por la falta de organización y puesta en marcha de los concursos por parte de la 
CNSC.  
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De tal forma que la provisión de los cargos se realizó por encargos de otros 
funcionarios inscritos en carrera o por la continuidad de los nombramientos 
provisionales, sin atender al límite de tiempo que para este tipo de nombramientos 
establecen las normas, estando ocupados mediante esta modalidad cerca del 35% 
de los empleos del nivel nacional, cifra que es superada en el nivel territorial74. 
 
Para el año 2002, continuaba la problemática de la provisionalidad de los 
empleados públicos en los cargos de carrera, de la falta de una organización de 
los concursos públicos por parte de la CNSC, de tal forma que se proyecta una 
nueva ley que diseñara un sistema de empleo en el cual la carrera administrativa 
se desarrollara a través de una estructura de cargos apropiadamente diseñados, 
con criterios de selección a través del mérito incluidos los cargos de naturaleza 
gerencial y conforme las necesidades de las entidades públicas, para dar 
cumplimiento con esta norma a la Carta Iberoamericana de la Función Pública, 
suscrita por el Gobierno Colombiano, en busca de una administración pública 
moderna y eficiente en los países Iberoamericanos.  
 
Este proyecto de ley se convierte en la Ley 909 del año 2004, por la cual se 
expiden normas que regulan en empleo público, la carrera administrativa, gerencia 
pública, considerando que esta norma daría un nuevo impulso a la carrera 
administrativa, al establecer instrumentos técnicos que permiten una mejor 
administración del talento humano y herramientas para la implementación del 
sistema de méritos para el desempeño de los empleos públicos, que ha venido 
aplazado por diversos motivos.  
 
Dentro de sus disposiciones, contempla la conformación de la Comisión Nacional 
del Servicio Civil, como un órgano independiente de las ramas del poder público, 
de carácter permanente, dotado de personería jurídica, autonomía administrativa y 
patrimonio propio.  
 
Esta Comisión, estaría formada por tres miembros seleccionados mediante 
concurso público como garantía de mérito y competencia para el desarrollo de sus 
funciones y conserva la función de realizar los concursos para la provisión de los 
empleos de las entidades de la rama ejecutiva del nivel nacional y territorial, con 
excepción de los que pertenezcan a carreras que tengan el carácter de especial.  
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 GRILLO FERNANADO. Situación de la carrera administrativa en Colombia en la última 
década.www.cnsc.gov.co. 2009 
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La Ley 909 de 2004, facultó a la Comisión Nacional del Servicio Civil, para realizar 
los concursos públicos de méritos a través de las universidades públicas o 
privadas y de instituciones de educación superior, con el fin de garantizar la 
objetividad y la transparencia de los procesos de selección.  
 
Se le asigna la función de expedir las orientaciones y los lineamientos generales 
con los cuales se realizarían los procesos de selección y el diseño de los 
instrumentos de evaluación del desempeño de los empleados, además la CNSC 
mantendría la organización y actualización del registro público de la carrera 
administrativa.  
 
Con relación a la función de vigilancia de la carrera administrativa, la Comisión 
conforme la norma vigente, podrá adelantar acciones de verificación y control de la 
gestión de los procesos de selección para detectar las irregularidades que 
pudieran afectar los principios de mérito y transparencia, que podrían llevar a la 
suspensión del proceso. La Comisión será la garante del principio de mérito, único 
elemento válido para el ingreso a la administración pública en los empleos de 
carrera administrativa, a través de concursos abiertos, actualizados y fortalecidos 
mediante la capacitación permanente y la evaluación objetiva del desempeño. 
 
Esta norma, nuevamente pretendía garantizar un sistema de administración de 
personal con desarrollos técnicos y procedimientos para que los ciudadanos 
accedan a los empleos públicos en condiciones de igualdad y con la mayor 
celeridad.  
 
En cumplimiento de esta norma la Comisión Nacional del Servicio Civil, da inicio 
en el año 2005, a la primera convocatoria pública, para proveer por concurso 
abierto de méritos los empleos de carrera administrativa de las entidades y 
organismos del orden nacional y territorial regidas por la Ley 909 de 2004, 
mediante la Resolución 171 de 2005.  
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La Resolución 171 2005, indicó las etapas para la realización del concurso público 
de méritos del orden nacional, siendo estas fase I la inscripción, reclamaciones, 
pruebas generales de preselección, publicación de resultados, oferta pública de 
empleos, fase II, citación a prueba específica, lista de elegibles, período de 
prueba. Señalando la norma que la fecha de inicio del proceso sería el 13 de 
enero del 2006 y la culminación el 06 de agosto del 200675. 
 
Contrario a los principios de celeridad, eficiencia, eficacia administrativa, la 
Comisión Nacional del Servicio Civil en la actualidad, año 2011, continúa 
realizando el proceso establecido en la Resolución 171 de 2005, dentro del cual 
ha tenido que atender procesos administrativos y judiciales, demandas de tutela, 
suspensión de términos, presentados por ciudadanos que detectaron fallas de 
procedimiento y sustanciales en las decisiones tomadas por la Comisión Nacional 
del Servicio Civil.  
 
Se emiten actos administrativos corrigendo los anteriores, postergando las etapas, 
incluyendo otros procesos, revocando las decisiones, cumpliendo con sentencias, 
que reflejan la falta de conocimiento de las funciones que desde el año 1938 se le 
asignó a la Comisión Nacional del Servicio Civil. 
 
El trámite de un concurso público para acceder a los cargos de carrera 
administrativa, con una duración de seis años, determina la ineficiencia del Estado 
y de las instituciones que actúan en su nombre para cumplir con la función social 
encomendada, el derecho al trabajo y el acceso al empleo público, de los 
ciudadanos, no puede ser vulnerado por los conflictos políticos e intereses de 
quienes ejercen el poder.  
 
Esta demora de los concursos públicos es una constante en las actuaciones de la 
Comisión Nacional del Servicio Civil, en el año 2009, publico la convocatoria 
pública, para proveer cargos de carrera en las Superintendencia de servicio 
públicos, de salud, de economía solidaria, de subsidio familiar, las cuales en el 
año 2011, no han superado la etapa de inscripción76. 
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 http://www.sdp.gov.co/resources/Convocatoria_N001_05.pdf 
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Acuerdo No. 111 (29-Sep-2009) - Convocatoria No. 123 de 2009 - Superintendencia Nacional de 
Salud. Acuerdo No. 112 (29-Sep-2009) - Convocatoria No. 124 de 2009 - Superintendencia de 
Economía Solidaria. Acuerdo No. 113 (29-Sep-2009) Convocatoria No. 125 de 2009 - 
Superintendencia del Subsidio Familiar. Acuerdo No. 114 (29-Sep-2009) - Convocatoria No. 126 de 
2009 - Superintendencia de Servicios Públicos Domiciliarios. 
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5. Los procesos de reestructuración de las entidades públicas y la 
crisis de la Carrera administrativa 
 
En América Latina, el colapso de los modelos estado-céntricos y dirigistas en la 
década del ochenta, marcó un período de transición económica y política. Las 
reformas económicas propulsadas por el "Consenso de Washington" se dividen en 
estabilización económica y reforma del Estado. Esta última fue llevada a cabo a 
través de políticas de privatización, liberalización y desregulación.  
 
La privatización, así concebida, es parte de un cambio estratégico hacia la 
reestructuración del poder estatal, el fortalecimiento de las fuerzas de mercado en 
la asignación de recursos, y el estímulo de la iniciativa privada y la promoción de 
la competitividad empresarial en el exterior.  
 
Así pues, una comprensión de la reestructuración del Estado a través de la 
privatización pretende, en teoría, garantizar la competencia y, por lo tanto, tener 
un impacto positivo sobre la eficiencia económica. El problema que se plantea es 
pues, el de una pretendida búsqueda de la eficacia económica, en beneficio de 
pocos, que sacrifica la garantía estatal de los derechos sociales, al someterlos a la 
lógica del mercado.77 
 
Históricamente, los setenta vinieron acompañados de dos shocks del petróleo y de 
problemas económicos domésticos en muchos de los países del primer mundo. 
Como resultado, hubo una crisis de liquidez en las instituciones financieras 
internacionales, en parte debido a la necesidad de financiar a los países más 
grandes, por lo que la banca impuso condiciones muy estrictas a la refinanciación 
y nuevos préstamos de los países en desarrollo78. 
 
En muchos de estos países, el dinero no había sido destinado solamente a 
actividades productivas, y no se contaba con las divisas necesarias para amortizar 
o refinanciar los préstamos.  
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 Sobre este punto, véase Gestión de la privatización y reestructuración de los servicios públicos. 
Oficina Internacional del trabajo, Ginebra, 2009. 
78
 Cf. WIONCZEK, Miguel. La Crisis de la deuda externa en la América Latina, Volumen 1. Fondo 
de Cultura Económica, México, 2007. 
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Los bancos no desembolsaron más fondos, las condiciones se hicieron aún más 
duras, y, comenzando por México, las economías latinoamericanas tuvieron que 
declarar su bancarrota e inhabilidad para hacer frente a los pagos de deuda 
externa. Los países se sumergieron en crisis muy profundas, provocando el 
colapso de los modelos y de los regímenes políticos asociados con éstos, así 
pues, la solidez del Estado, se derrumbó. 
 
En este contexto, las lecturas neoliberales del problema clamaban por el 
encogimiento del Estado con respecto a su rol empresarial anterior. Como 
resultado de esta crisis, y con la presión de organismos económicos multilaterales, 
los países menos desarrollados, inmersos en situaciones de alta inflación 
hiperinflación, recesión, crisis fiscales y de balanza de pagos, y caos social y 
político, se vieron forzados a abrazar reformas que buscaban reestructurar el 
Estado a través de penosos ajustes; de ahí las reformas que buscaron cambiar las 
estructuras básicas y las estrategias económicas. 
 
Estas reformas fueron propuestas, entre otros, por el llamado Consenso de 
Washington, formado por el ejecutivo norteamericano, miembros de centros de 
investigación de derecha en una era republicana, e instituciones financieras. Las 
recomendaciones (imposiciones) principales se pueden resumir en:  
 
i)  Liberalización comercial,  
 
ii)  Unificación de tipos de cambio 
 
iii)  Reforma tributaria,  
 
iv)  Liberación de tasas de interés y precios previamente controlados, v) 
amortización de deuda externa, vi) desregulación de mercados  
 
vii)  Privatización 
 
viii)  Reestructuración del Estado 
 
ix)  Fortalecimiento de derechos de propiedad79. 
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Como consecuencia de estas reformas, los ochenta se caracterizaron por 
clamores de entronización del mercado como el motor del crecimiento, y los 
nuevos estudios se enfocaron en las maravillas de la asignación de recursos por el 
mercado, la privatización de empresas estatales como el "corazón del asunto"; así 
pues, los efectos de estas políticas relegaban al Estado al rol liberal clásico de 
proveedor de defensa, de bienes colectivos (públicos) poco rentables para el 
sector privado y supervisor de los derechos de propiedad. Se puede afirmar 
entonces, que en América Latina, el Estado se redujo y se debilitó como supuesto 
medio para alcanzar el crecimiento y desarrollo económicos deseados, 
circunstancia que, a la postre, no redundó en un desarrollo económico estructural, 
aparte de que relegó a un segundo plano la garantía de los derechos sociales por 
parte del Estado. 
 
En el artículo de la Universidad de los Andes, denominado “La debilidad del 
Estado Colombiano en tiempos del Neoliberalismo y el conflicto armado80”, se 
expresa que la nuevas condiciones tecnológicas y económicas de carácter global 
están determinando, tanto en Colombia como en América Latina y otras regiones 
del mundo, programas de reestructuración del sector público, que implican un 
cambio en la orientación de las políticas públicas, las cuales pasan de regular el 
mercado y fomentar la producción interna a reducir la intervención en la economía 
y a promover la inserción competitiva de las economías nacionales en el mercado 
mundial.  
 
Siguiendo dichas tendencias, el gobierno de presidente Cesar Gaviria (1990-1994) 
inició la transición del modelo de desarrollo orientado "hacia adentro" hacia un 
modelo de apertura e internacionalización de la economía. Este cambio se debió 
no sólo a las nuevas condiciones de globalización, impuestas desde los 
organismos multilaterales, sino también a la supuesta pérdida de dinamismo y 
baja productividad de la economía colombiana. 
 
En consecuencia, dicho gobierno adoptó una serie de políticas de desregulación 
las cuales, a la par que intentaron aumentar la eficiencia de la administración 
pública y de la economía, tuvieron efectos excluyentes en cuestiones sociales. 
Entre estas políticas se cuentan:  
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 ORJUELA, Luis Javier. La debilidad del Estado Colombiano en tiempos del Neoliberalismo y el 
conflicto armado, en Revista Colombia Internacional Uniandes No. 49 -50. Mayo - Diciembre 2000.  
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a)  La flexibilización del mercado de trabajo (Ley 50 de 1990), la cual significó 
para los trabajadores, entre otras cosas, la reducción de beneficios y 
garantías laborales, la desaparición de los contratos a término indefinido y la 
parcial privatización del sistema de seguridad social.  
 
b)  La reducción de los impuestos y barreras a las importaciones, y el 
establecimiento de una tributación regresiva, en la cual el impuesto al 
consumo ha reemplazado al impuesto a la renta como principal fuente de 
financiación de la actividad estatal (Ley 49 de 1990). 
 
c)  La privatización de empresas públicas en las áreas de puertos marítimos, 
aeropuertos, ferrocarriles, telecomunicaciones y seguridad social (Ley 1 de 
1990 y decretos presidenciales 2156 a 2171 de 1992), la cual causó miles de 
despidos de empleados públicos; alrededor de 40.000 según el gobierno y 
más de 77.000 según Fenaltrase (Archila, 1995:263)81. 
 
d)  Por último, la descentralización política, administrativa y fiscal (Ley 60 de 
1993, entre otras) por la cual un gran número de funciones del gobierno 
central fueron transferidas a los municipios, y su responsabilidad fiscal fue 
incrementada. Estas reformas desconocieron que, cerca del 77% de los 
municipios colombianos tenían un bajo nivel de desarrollo económico y 
social, y carecían de la capacidad técnica administrativa y fiscal para subsistir 
sin las funciones transferidas a los particulares. Adicionalmente, la 
descentralización del gasto público contribuyó a la exacerbación del 
clientelismo regional. Como resultado de todo ello, se vio afectada la 
cantidad y calidad de los servicios públicos ofrecidos a las comunidades 
locales, especialmente en las regiones más pobres.  
 
e)  La política de reducción del déficit fiscal a fin de disminuir el "tamaño del 
Estado", sin embargo, dicho propósito entró en contradicción con el proyecto 
de fortalecimiento del Estado que surgió de la Asamblea Constituyente de 
1991, cuyo efecto fue el aumento del gasto público.  
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 Respecto de los logros fallidos de la apertura económica y de las reformas estatales durante el 
gobierno Gaviria, véase VARIOS, La inserción de América latina en la Economía internacional. 
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En síntesis, la adopción del modelo neoliberal de desarrollo económico implica, 
también, una recomposición de las relaciones entre las clases sociales, factor que 
fue desconocido en las reformas en mención; así pues, analizar este fenómeno 
requiere considerar dicho modelo como algo más que una serie de medidas de 
política macroeconómica, para considerarlo como un proyecto de sociedad, 
entendiendo por "proyecto de sociedad" el modelo de desarrollo económico que 
articula las relaciones entre el Estado, la sociedad civil y la economía. 
 
Esta redefinición de las relaciones entre las distintas clases sociales y de estas 
con el Estado y la economía, implica, a su vez, una modificación del régimen 
político. Tradicionalmente, el régimen político se ha definido, en términos 
estrechos, como el conjunto de reglas e instituciones que regulan la lucha por el 
poder político y las relaciones entre las distintas ramas del poder público.  
 
Por lo tanto, la principal función del régimen político es actuar como elemento de 
articulación entre el Estado y el modelo de desarrollo en tanto principio 
organizativo de la sociedad, es decir, como la posibilidad de realizar alianzas entre 
distintos sectores sociales a fin de imprimir una dirección al proceso social. Las 
idea del modelo económico como proyecto de sociedad también produce 
consecuencias para el concepto de "autonomía del Estado”82. 
 
En su concepción tradicional, dicha autonomía se ha entendido como la capacidad 
del Estado para tomar distancia respecto de intereses parciales de la sociedad 
civil. Por el contrario, la existencia de un proyecto de sociedad exige que la acción 
estatal sea el resultado de una combinación de fortaleza interna de las 
instituciones estatales y de su articulación con los sectores claves de la sociedad 
civil que aspiran a liderar el proceso de transformación social. En este sentido, el 
régimen político es el vínculo de unión entre el Estado y el modelo de desarrollo 
económico, y permite desplegar este último como un proyecto de sociedad o 
impedir u obstaculizar su implementación83. 
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 Para un profundización sobre este punto, véase VARIOS. Los límites de la consolidación 
democrática en América latina. Ediciones Universidad de Salamanca, 1999. 
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 Sobre este punto ver, AVILA, Nelson. Globalización, Estado y economía solidaria. Guaymuras, 
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Así, pues, uno de los objetivos de la reestructuración neoliberal del Estado fue la 
reducción de su tamaño, mientras que el objetivo perseguido por la 
reestructuración política fue su fortalecimiento. La interacción de ambos procesos 
produjo un resultado interesante: el gasto público total como proporción del PIB 
paso de representar el 25.5% en el período 1980-1994 al 30.2% en el período 
1990-199484. 
 
La explicación de dicho fenómeno, es decir, el hecho de que el gobierno de 
Gaviria, uno de los gobiernos más neoliberales que ha tenido el país, hubiera sido 
incapaz de reducir el gasto público, radica en la contradicción entre la legitimidad 
política y la eficiencia económica. En efecto, legitimidad y eficiencia son los 
factores más importantes de la actividad estatal y determinan la capacidad del 
Estado para integrar la sociedad y distribuir sus recursos.  
 
Para el caso colombiano, la contradicción entre legitimidad y eficiencia resulta de 
la interacción entre los elementos políticos y económicos de la reestructuración del 
Estado, es decir, de una nuevo orden constitucional que reclama "más Estado" 
como condición para superar la crisis de legitimidad, y un nuevo modelo de 
desarrollo económico que requiere "menos Estado" con el fin de permitir la libre 
asignación de los recursos sociales por el mercado.  
 
Mientras la administración de Gaviria, privatizaba las empresas estatales y reducía 
el gasto público, la nueva Constitución incrementaba el número de instituciones y 
erigía la equidad y la distribución en piedra angular del nuevo orden político y 
económico. El objetivo de reducir el gasto público fue afectado por la gran 
importancia atribuida a la política de recuperar para el Estado el monopolio 
legítimo del uso de la fuerza: mientras el gasto público en defensa y 
administración de justicia se incrementó en más del 50% entre 1990 y 1994, el 
gasto social cayó más del 10% en el mismo período85. 
 
La contradicción entre legitimidad y eficiencia se expresa también en la tensión 
entre política fiscal y política social, la cual presenta la siguiente dinámica: el 
ajuste neoliberal persigue la eficiencia de Estado para lograr el equilibrio 
macroeconómico, especialmente para reducir la inflación y el déficit fiscal. La 
búsqueda de estos objetivos implica, entre otras cosas, la disminución del gasto 
público, la introducción de una tributación regresiva, y la reducción del salario real.  
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Cf. Informe del Departamento Nacional de Planeación, 1994.  
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Con dichas políticas la función distributiva del Estado se ve severamente afectada 
lo cual, a su vez, afecta su capacidad para conciliar los intereses de los diferentes 
actores sociales. Esta situación ha engendrado una pugna distributiva y una 
creciente polarización de la sociedad86.  
 
Esta situación es grave si se tiene en cuenta que Colombia ha sido un país que se 
ha caracterizado por tener una alta concentración del ingreso. Datos recientes 
muestran que esta tendencia se ha agudizado a la par que se ha introducido el 
modelo económico neoliberal. En efecto, a comienzos de los ochenta, considerada 
por los analistas económicos como la época en que la equidad presento su "mejor 
momento", el 20% más rico de la población percibía el 49% del ingreso nacional, 
mientras el 20% más pobre percibía el 6.6%; en tanto que en 1996 el 20% más 
rico de la población recibió el 54% de los ingresos, mientras que el 20% más 
pobre obtuvo sólo el 6%87. 
 
Estas cifras nos indican que si el Estado quisiera incrementar su legitimidad 
tendría que implementar una sólida política de redistribución del ingreso, sin 
embargo, el margen de maniobra no es mucho. Con recursos disminuidos el 
Estado tiene una menor capacidad de respuesta frente a las presiones sociales, lo 
cual conduce a la necesidad de recurrir a la represión o el autoritarismo88. 
 
En Colombia la reestructuración se ha justificado por los graves problemas 
financieros de las empresas estatales frente el reconocimiento de especiales 
derechos laborales a los funcionarios. Los economistas Fabio Echeverry Correa y 
Rudolf Hommes, en su informe “El país que recibimos” expresan la delicada 
situación económica del país, debida a los problemas financieros de las empresas 
del Estado se debía crear una cultura de colaboración entre los gobiernos y los 
trabajadores y de ser necesario a liquidarlas89.  
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 Cf. ORJUELA, Luis Javier. El estado colombiano en los noventa: Entre la legitimidad y la 
eficacia. Uniandes, Revista de estudios Sociales No. 1. Bogotá, 1998. pp. 56 - 60.  
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ORJUELA, Luis Javier. La debilidad del Estado Colombiano en tiempos del Neoliberalismo y el 
conflicito armado. Revista Colombia Internacional número 49/50). Departamento de Ciencia Política 
- Facultad de Ciencias sociales Universidad de Los Andes  
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ECHEVERRY Fabio, y HOMMES, Rudolf, El país que recibimos. Balance de los Gerentes de 
empalme. La República 2 de agosto de 2002.(2) Pactos Extravagantes. Rudolf Hommes. El 
Colombiano, 4 de agosto de 2002, pagina 4a. 
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El fundamento de la legitimidad del poder político, es el consentimiento de los 
gobernados, la aceptación, la credibilidad que otorga el gobernante, cuando éste 
se orienta eficazmente a la realización del Bienestar General. El consentimiento 
popular fundamenta el gobierno democrático, siendo una condición indispensable 
para la legitimidad del poder90. La aceptación y la credibilidad en el trabajo 
honesto de los gobernantes, este punto será parte de la discusión jurídica que con 
respecto al Acto legislativo 01 de 2008, reflexionaremos más adelante.  
 
Para superar esta crisis el Estado decide disminuir los gastos de inversión y 
funcionamiento, mediante la reforma al Estado a través de la eliminación, 
reestructuración y fusión de varias de sus entidades, representada en la supresión 
de más de 14.000 empleos formales de funcionarios estatales y que seguirá 
creciendo. 
 
Desde el año 2001 con la aplicación de la Ley 617 del 2000, donde se calcula que 
se despidieron a más de 70.000 servidores públicos en los entes territoriales 
política complementada con el Decreto 1919 de 2002, que eliminó primas 
extralegales y prestaciones sociales de una inmensa mayoría de funcionarios.  
 
La disminución del Estado se ha producido por las exigencias de las políticas de 
ajuste para garantizar pago de obligaciones con la banca multilateral por servicios 
de deuda; asociado la modernización con la reducción, justificando con ello el 
proceso de reestructuración donde priman los requerimientos fiscales y no los 
fines del Estado Social de Derecho.  
 
Como ya se ha afirmado, la Constitución Política de 1991, le dio rango 
constitucional a la carrera administrativa, cuando la consagró en el artículo 125 el 
cual dispuso que “Los empleos en los órganos y entidades del Estado son de 
carrera. Se exceptúan los de elección popular, los de libre nombramiento y 
remoción, los de trabajadores oficiales y los demás que determine la ley.” 
 
Inicialmente la Ley 27 de 1992, definió la Carrera Administrativa, seguida por la 
Ley 443 de 1998, siendo declarada inexequible por la Corte Constitucional en 
Sentencia C-372 de 1999, quedando regulada esta materia en la Ley 909 de 2004.  
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La Corte Constitucional ha desarrollado la teoría de la permanencia en el empleo 
público a través de la carrera administrativa, como medio para garantizar la 
participación ciudadana en el poder político. En este sentido precisa. 
 
“El derecho específico al ejercicio de cargos y funciones públicas merece 
protección, a la luz de la Constitución colombiana, no únicamente por lo que 
significa en sí mismo sino por lo que representa, al tenor del artículo 40, como 
medio encaminado a lograr la efectividad de otro derecho -genérico- cual es el de 
participar en la conformación, ejercicio y control del poder político, a objeto de 
realizar la vigencia material de la democracia participativa. 
 
Por lo tanto, como lo ha señalado esta Corporación, el artículo 40 de la 
Constitución no implica que todos los ciudadanos colombianos puedan ser 
elegidos para todos los cargos, ya que sólo pueden serlo aquellos que reúnan las 
calidades exigidas por la misma Constitución o por la ley para ejercer el respectivo 
cargo o función.”(subrayado fuera de texto) 
 
Reiterando lo dicho anteriormente, durante los procesos de reestructuración, la 
Corte Constitucional dijo: en la Sentencia 321 de 1999: “Los procesos de privatización, 
transformación y reestructuración de entidades públicas y las sustituciones patronales sólo pueden 
adelantarse sobre la base constante y prevalente del respeto a la dignidad de los trabajadores, a 
su estabilidad y a sus derechos irrenunciables‖. El actual proceso de reestructuración ha 
sido contrario a esta jurisprudencia, ya que ha primado el trato indigno a los 
trabajadores y la violación sistemática a los derechos adquiridos, desconociendo 
acuerdos laborales internacionales y lo más grave es la liquidación de los 
sindicatos de las entidades afectadas.  
 
6. La organización del empleo público en Colombia. Un recorrido 
lleno de avatares 
 
La legislación nacional incorporó una nomenclatura y una escala de sueldos para 
los empleados del servicio civil con el propósito esencial de establecer un 
ordenamiento racional a la administración, sometiéndola a un mismo criterio en el 
manejo del personal, remunerando trabajo igual con salario igual, eliminando la 
discriminación, el privilegio y el casuismo, y sentado con una escala ascendente 
de remuneración91. 
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sobre este particular véase, SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL, octubre 04 de 1971. Ras. 
No 586. Consejero Ponente Alberto Hernández Mora. 
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A pesar de su significativa inoperancia, y de las numerosas modificaciones que 
han sufrido, las normas relativas a la materia salarial, tanto bajo el amparo de la 
Constitución del 86 como del 91, conservan las siguientes directrices:  
 
1.  La nomenclatura correspondiente a las clases y series de empleos la 
establece la ley en tanto la descripción de las  funciones y calidades propias 
de cada clase debe hacerlas la entidad en el manual de funciones.  
 
2.  La clasificación de un empleo implica su ubicación en la nomenclatura, que al 
mismo tiempo señala la remuneración que le corresponde.  
 
3.  El Gobierno, al crear los cargos que requieren los servicios administrativos, lo 
hace con sujeción y referencia a la Nomenclatura de Empleos establecida 
por la ley. 
 
4.  La Escala de Sueldos establecida por decreto, es una tabla ascendente de 
remuneración en su desarrollo vertical, dividid en categorías. 
 
Por disposiciones legales, la Comisión Nacional del Servicio Civil, es el órgano 
encargado de administrar la carrera administrativa en Colombia, siendo una 
entidad autónoma e independiente, encargada de vigilar el cumplimiento de los 
principios rectores del sistema de carrera y el respeto de los derechos 
constitucionales de quienes ingresan a la misma.  
 
En su historia institucional, la Comisión Nacional del Servicio Civil, ha sufrido 
transformaciones de acuerdo a los cambios institucionales en la historia del país, 
desde la reforma administrativa de 1958 y pasando por la reforma de 1968. A 
partir de la Constitución de 1991, en el artículo 130 se le da rango constitucional, 
cuya integración y funciones se desarrolla mediante la Ley 27 de 1992, 
posteriormente la Ley 443 de 1998 y la Ley 909 de 2004, vigente hasta el 
momento.  
 
En el año 1938, mediante la Ley 165 de 193892, se creó el sistema de carrera 
administrativa en el País, para los empleados nacionales, departamentales y 
municipales, indicando los derechos y deberes, así como los cargos exceptuados 
del régimen por ella establecido. 
                                            
92
Publicada en el Diario Oficial 23.930 del 22 de noviembre de 1938. 
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Esta norma creó, como órgano administrador de la carrera administrativa el 
Consejo Nacional de Administración y Disciplina y dispuso sobre su conformación 
y funciones. Indicó en el artículo 11 que el Consejo actuaría en la capital de la 
República, estaría constituido por cinco integrantes nombrados por el Gobierno, 
para un período de cuatro años. Tres de los miembros serían de libre elección del 
Gobierno y los otros dos, de ternas que presentaran los organismos de empleados 
cobijados por esa ley. 
 
En el mismo artículo se asignaron las siguientes funciones al Consejo:  
 
a)  Servir de Jurado Calificador en los exámenes previstos 
 
b)  Conocer de oficio, o mediante denuncio de cualquier ciudadano, de las 
quejas que se formulen contra los empleados sobre su conducta o su 
competencia 
 
c)  Elaborar el escalafón de los empleados, y someterlo a la aprobación del 
Gobierno Nacional 
 
d)  Estudiar reglamentos de trabajo en las distintas ramas de la Administración 
Pública, y elaborar, para someterlos a la aprobación del Gobierno, los demás 
reglamentos generales que considere necesarios a la buena marcha de la 
Administración. 
 
e)  Las demás funciones que le señale el Gobierno Nacional.” 
 
Las funciones asignadas a este cuerpo colegiado son de carácter administrativo, 
relacionadas con la atención de consultas y regulatoria, en la elaboración del 
escalafón y el estudio de los reglamentos de trabajo. La ejecución de estas 
actividades tenían una estrecha relación con el ejecutivo, dado que este órgano 
solo podía presentar propuestas para el desarrollo de sus funciones, que 
necesitaban la aprobación del gobierno93. 
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Sobre este punto, véase YOUNES, Diego. Panorama de las reformas del estado y de la 
administración pública. Universidad del Rosario, Bogotá, 2004. pp. 216 ss.  
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La Ley 165 de 1938 dispuso, así mismo, que en cada capital de departamento 
hubiese un Consejo de Administración y Disciplina para los empleados 
departamentales y municipales, que actuaría bajo las mismas condiciones y con 
las mismas funciones previstas para el Consejo Nacional. 
 
El Consejo Nacional y los de nivel territorial, debían expedir los certificados de 
idoneidad de los servidores públicos y determinar en la misma el cumplimiento de 
los requisitos fijados por la ley para el ejercicio de los cargos.  
 
Como lo vimos la inoperancia de la carrera administrativa en esta etapa de la 
historia del País, hizo nula las funciones asignadas al Consejo de Administración y 
Disciplina, por cuanto desde su creación hasta el año 1950, tan solo se vincularon 
42 empleados al sistema de carrera administrativa94.Teniendo como antecedente 
el acto legislativo No. 0247 de 1957 que convocó un plebiscito sobre asuntos 
relativos a la función pública y terminó sustituido por el Decreto Legislativo 0251 
del 9 de octubre de 1957, en el cual se le indicó al Congreso de la República, 
reglamentar las reformas administrativas que se estimaron necesarias, se expide 
la Ley 19 de 195895, que determinó la reorganización de la Administración Pública, 
la estabilidad y preparación de los funcionarios y empleados y evitar la duplicidad 
de labores o funciones paralelas. Creó el Consejo Nacional de Política Económica 
y Planeación, así como el Departamento Administrativo de Planeación y Servicios 
Técnicos; organizó el Servicio Civil y la Carrera Administrativa; creó el 
Departamento Administrativo del Servicio Civil, a cargo de la organización del 
Servicio Civil y la Carrera Administrativa; creó la Sala de Servicio Civil en el 
Consejo de Estado y de conformidad con el artículo 8, se creó la Comisión de 
Reclutamiento, Ascensos y Disciplina, que reemplazaría al Consejo Nacional de 
Administración y Disciplina.  
 
Este nuevo cuerpo colegiado estaría compuesto por cuatro (4) miembros 
nombrados por el Presidente de la República para períodos de cuatro años, con 
observancia de las reglas de paridad política y con las siguientes funciones96:  
                                            
94
 Sobre este punto véase, CURRIE, Lauchlin. Bases de un Programa de Fomento para Colombia 
(2 Ed.). Bogotá, FONADE, 1988.  
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La Ley 19 de 1958 fue publicada en el Diario Oficial No. 29.835 del 18 de noviembre de 1958. 
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Sobre este punto, véase el documento El servicio civil y la carrera administrativa en 
Colombia: compilación comentada de las disposiciones constitucionales y legales sobre la materia, 
precedida de una información explicativa y seguida de los índices correspondientes, hecha por la 
Oficina de Divulgación e Información del Servicio Civil. Bogotá, 1995. 
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a) Establecer listas de candidatos capacitados para los diferentes empleos 
administrativos. Los candidatos serán inscritos en estas listas después de 
verificada su capacitación por la comisión y según el orden de sus méritos. 
 
En todos los casos señalados por el reglamento, el modo de seleccionar a 
los candidatos será el concurso a base de pruebas escritas y orales. Además 
de la lista referente a empleos no clasificados dentro de un cuadro 
administrativo, habrá una lista para cada uno de éstos.  
 
b)  Actuar como organismo administrativo de apelación en todos los litigios que 
se susciten entre los servidores públicos y sus respectivas administraciones y 
servicios en materia de ascensos y disciplina. La Comisión conocerá de las 
demandas presentadas por escrito y acompañadas por los conceptos 
emitidos al respecto por la respectiva comisión de personal instituida 
conforme a lo previsto en el ordinal g) del artículo anterior. 
 
Se dispuso que la filiación política era considerada para proveer los cargos de libre 
nombramiento y remoción, no así aquellos que hacían parte de la carrera 
administrativa, frente a quienes, en ejercicio del principio de igualdad y por 
disposición del acto legislativo de 1957, debería evitarse que ese fuera un criterio 
para el ingreso, el ascenso o el retiro del servicio. 
 
En este sentido, la Ley 19 de 1958 previó en el artículo 13 que la Comisión de 
Reclutamiento, Ascenso y Disciplina no podría hacer ningún tipo de indagación 
sobre la filiación política de las personas inscritas en la carrera administrativa o 
que pretendieran ingresar a ella, así como tampoco tomar en cuenta tal filiación 
para sus decisiones relacionadas con la admisión, el ascenso o los retiros del 
personal de carrera97. 
 
La ley confirió facultades extraordinarias al Presidente de la República para 
regular la manera de dar cumplimiento a sus disposiciones. En el artículo 26 se 
indicó que: 
 
                                            
97
Ibíd.  
79 
 
“Con el preciso y exclusivo objeto de que pueda dar cumplimiento a las disposiciones de la 
presente Ley, en cuanto ello exceda el ejercicio de la potestad reglamentaria, invístase al 
Presidente de la República de facultades extraordinarias de acuerdo con el numeral 12 del artículo 
76 de la Constitución, hasta el día 20 de julio de 1960. Los decretos que se dicten en uso de estas 
facultades serán sometidos previamente a la aprobación del Consejo de Ministros”. 
 
La Ley 19 de 1958 incluyó importantes avances frente al antiguo Consejo Nacional 
de Administración y Disciplina. En efecto, mantuvo las funciones administrativas 
de la entidad, definiéndolas en el literal b) del artículo 18; así mismo, mantuvo las 
funciones de regulación e incluyó la labor de capacitación de los candidatos, 
dirigida a la conformación de las listas de elegibles.  
 
Sin embargo, tales avances no lograron los propósitos esperados, por cuanto a 
nivel territorial, no se avanzó en la estructura de la carrera administrativa, ni en la 
definición del escalafón para los empleados.  
 
En razón a las facultades extraordinarias otorgadas al Gobierno Nacional por la 
Ley 19 de 1958, se expide el Decreto 1153 del 22 de abril de 195998, por el cual se 
organiza el Departamento Administrativo del Servicio Civil, la Comisión de 
Reclutamiento, Ascensos y Disciplina y la Sala de Servicio Civil del Consejo de 
Estado.  
 
Las funciones asignadas a la Comisión de Reclutamiento, Ascenso y Disciplina 
entre otras fueron:  
 
“Artículo 1. La Comisión de Reclutamiento, Ascensos y Disciplina, además de las funciones que le 
confiere la Ley 19 de 1958, tendrá las siguientes: 
 
a)  Presentar al Presidente de la República, cuando éste lo solicite, proyectos de ley y de 
decreto sobre Servicio Civil y Carrera Administrativa; 
 
b)  Informar anualmente al Presidente de la República, antes del 30 de junio, sobre las labores 
adelantadas por la Comisión; 
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 Esta norma fue publicada en el Diario Oficial 29.941 del 6 de mayo de 1959. 
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c)  Reglamentar las actividades del Departamento Administrativo del Servicio Civil con relación 
a la cooperación que éste debe prestarle en la celebración de concursos para el 
reclutamiento de personal, la formación de listas de candidatos para empleos 
administrativos, la tramitación de quejas y reclamos de los empleados nacionales, y todas 
las demás necesarias para el adecuado cumplimiento de las funciones y objetivos de la 
Comisión; 
 
d)  Velar por el cumplimiento de los reglamentos de que trata el ordinal anterior; 
 
e)  Las demás que le sean legalmente asignadas”. 
 
Esta norma sigue considerando la composición de la Comisión, en cuatro (4) 
miembros, nombrados por el Presidente de la República, para un período de 
cuatro años, siendo permitida la reelección. Los suplentes serán nombrados de la 
misma forma, siguiendo las reglas de la paridad política.  
 
El Decreto 1153 de 1959, permite a la Comisión de Reclutamiento, Ascensos y 
Disciplina, presentar proyectos de ley y reglamentar las materias relacionadas con 
su actividad y crea cargos para funcionarios auxiliares al servicio de la Comisión. 
 
Mediante el Decreto 1679 de 1960, se deroga el Decreto 1153 de 1959, se 
reorganizó la Comisión Nacional de Reclutamiento, Ascensos y Disciplina, 
cambiando su denominación como Comisión Nacional del Servicio Civil99, 
determinando como funciones de este órgano las siguientes:  
 
a)  Establecer listas de candidatos capacitados para los diferentes empleos 
administrativos y comunicarlos por conducto del Jefe del Departamento 
Administrativo del Servicio Civil a las autoridades nominadoras en la forma 
determinada por la ley; 
 
b)  Autorizar el nombramiento de empleados con carácter provisional, cuando 
por falta de candidatos elegibles no pueda suministrar los que le fueren 
solicitados; 
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El artículo 2 del Decreto 1679 de 1960 equiparaba, de la siguiente manera, las dos 
denominaciones: “La Comisión Nacional del Servicio Civil (o de reclutamiento, Ascensos y 
Disciplina) tendrá las siguientes funciones”. 
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c)  Declarar nula la selección de candidatos cuando se compruebe que en ella 
hubo fraude o se incurrió en error evidente y comunicar esta declaración al 
Jefe del organismo administrativo correspondiente, si el Seleccionado ya ha 
sido nombrado, para que se revoque el nombramiento; 
 
d)  Presentar al Presidente de la República, cuando éste lo solicite, proyectos de 
ley y de decreto sobre Servicio Civil y Carrera Administrativa; 
 
e)  Elaborar los decretos reglamentarios del Estatuto sobre Servicio Civil y 
Carrera Administrativa, para constituir los cuadros de empleos públicos que 
requieran os distintos servicios de la administración, y organizar los 
correspondientes escalafones; 
 
f)  Intervenir en la clasificación de los empleos públicos y en su asignación a las 
categorías o clases correspondientes, de acuerdo con las normas legales; 
 
g) Aprobar la reclasificación de empleos por cambio de sus funciones y los 
ajustes de sueldos correspondientes; 
 
h)  Reglamentar, dentro de los límites legales, la duración y extensión del 
 período de prueba de los empleados de carrera y sus modalidades de 
aplicación, así como los sistemas de evaluación del trabajo; 
 
i)  Reglamentar para fines de ascenso y con respecto a cada cuadro o 
dependencia administrativa, el tiempo de servicio en el grado inferior, las 
condiciones y formas de selección para elaborar las listas de ascensos, el 
procedimiento para ventilar los recursos a que dé lugar la formación de estas 
listas y los casos en que las vacantes no deban ser llenadas por concurso; 
 
j)  Autorizar la inscripción en el escalafón de la Carrera Administrativa, de los 
empleados que hubieran cumplido el período de prueba con calificación 
satisfactoria; 
 
k)  Reglamentar las actividades del Departamento Administrativo del Servicio 
Civil con relación a la cooperación que éste debe prestarle en la celebración 
de concursos para el reclutamiento del personal, la formación de listas de 
candidatos para empleos administrativos, la tramitación de quejas y 
reclamaciones de los empleados de carrera y todas las demás necesarias 
para el adecuado cumplimiento de las funciones y objetivos de la Comisión; 
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l)  Velar por el cumplimiento de los reglamentos de que trata el ordinal anterior; 
 
m)  Informar anualmente al Presidente de la República, antes del 30 de junio, 
sobre las labores adelantadas por la Comisión; 
 
n)  Las demás que le sean legalmente asignadas. La Comisión Nacional del 
Servicio Civil – CNSC”. 
 
Por su parte, el Decreto 1679 de 1960, estableció algunos avances importantes 
para el funcionamiento de la carrera administrativa, pero fue inaplicado, por cuanto 
a la semana siguiente fue derogado por el Decreto 1732 de 1960100. 
 
Esta norma dispuso que, en cada Departamento y en el Distrito Especial de 
Bogotá se organizara una Comisión Seccional de Reclutamiento, Ascensos y 
Disciplina, que estarían conformadas por un número no mayor de cuatro 
miembros, de período fijo, integradas con observancia de la regla de la paridad 
política y creadas por la correspondiente Asamblea Departamental y por el 
Concejo del Distrito Especial. 
 
Algunas de las funciones asignadas a la CNSC, fueron:  
 
1)  Emitir concepto previo para que el Gobierno procediera a ordenar que grupos 
o clases de empleos de carrera administrativa desempeñados por personal 
designado con anterioridad al Decreto 1732, fueran provistos por el sistema 
de concurso, eventos en los cuales podrían participar tanto los empleados 
que los desempeñaban como otros de la administración pública o aspirantes 
de fuera de ella, todo con sujeción a los reglamentos que expidiera la 
mencionada Comisión -art. 6; 
 
2)  Intervenir en la clasificación de los empleos públicos y en la asignación a las 
categorías o clases correspondientes que efectuara el Presidente de la 
República art. 10, lit, b;  
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3)  Emitir concepto previo para que el Gobierno Nacional estableciera otras 
clases de empleos públicos dadas la creación de nuevos empleos o la 
reclasificación de los existentes, así como para que los asignara al grado que 
les correspondiera en la escala de sueldos fijada por la ley art. 14, lit. a); 
 
4)  Emitir concepto previo para que el Gobierno Nacional dividiera, combinara, 
cambiara o aboliera clases de empleos existentes –art. 14, lit.b; 
 
5)  Aprobar la reclasificación de empleos por cambio de sus funciones –art. 15;  
 
6)  Aprobar los ajustes de sueldos que se hicieran necesarios por los motivos 
señalados en el artículo 15 –art. 26; 
 
7)  Recibir las recomendaciones de las Comisiones de Personal de candidatos 
para ascensos en el respectivo organismo y las comunicaciones sobre sus 
actividades que le envíe la División de Personal de cada entidad – arts. 31 y 
33, lit. b);  
 
8)  Emitir concepto favorable para que el Gobierno excluyera de la carrera 
administrativa otros empleos, cuando a ellos correspondieran funciones 
esencialmente políticas o de confianza o cuando así lo aconsejaran las 
conveniencias de la administración, o para que incluyera en la carrera 
administrativa empleos o funciones no pertenecientes a ella –art. 37;  
 
9)  Emitir concepto previo a la expedición por el Gobierno de los decretos que 
fijaran la aplicación de las disposiciones contenidas en ese estatuto –art. 40;  
 
10)  Reglamentar el sistema de concursos para la provisión de los empleos de 
carrera administrativa –art. 42;  
 
11) Establecer y adicionar, con base en los resultados de los concursos, la lista 
de candidatos capacitados para desempeñar los diferentes empleos 
administrativos –arts. 47 y 48;  
 
12)  Indicar las personas que serían nombradas en los empleos de carrera, de 
acuerdo con las listas de elegibles –art. 50;  
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13)  Determinar si mediaban razones justificadas para no eliminar el nombre de 
un candidato del registro de elegibles cuando renunciara a aceptar un 
nombramiento art. 52.  
 
En la reforma constitucional y administrativa de 1968, se introdujeron, entre otras 
medidas, modificaciones a la organización, conformación y atribuciones de la 
Comisión Nacional del Servicio Civil.  
 
En esta materia, por intermedio de la Ley 65 de 1967101 se revistió de facultades 
extraordinarias al Presidente de la República por el término de un año para 
Reorganizar el Departamento Administrativo del Servicio Civil y la Comisión 
Nacional del Servicio Civil, y señalarles sus funciones, a objeto de que puedan 
prestar al Gobierno, en asocio de la Secretaría de Organización e Inspección de la 
Administración Pública, la cooperación necesaria para el ejercicio de las 
facultades que contempla la presente Ley, para lo cual se expidió el Decreto 728 
del 15 de mayo de 1968102, que denominó el órgano como Consejo Superior del 
Servicio Civil 
 
Con esta norma se le asigna al Consejo Superior del Servicio Civil, funciones de 
órgano consultor y asesor en asuntos de la función pública, junto con esta norma 
se expiden los decretos 2400 y 3074 de 1968, que señalaron las siguientes 
funciones para el órgano administrativo:  
 
-  Correspondía al Consejo emitir concepto previo al Gobierno Nacional para la 
expedición de los decretos en que se fijaran las modalidades de aplicación 
de las disposiciones sobre la Carrera Administrativa art. 41. 
 
-  En caso de controversia entre la entidad y el empleado por la remisión de 
informes no satisfactorios del desempeño del empleado durante el período 
de prueba o cuando hubieren objeciones para la inscripción, al Consejo 
competía resolver en forma definitiva sobre el ingreso a la carrera 
administrativa, la prórroga del período de prueba o el retiro del servicio. 
 
                                            
101
La Ley 65 de 1967 fue publicada en el Diario Oficial 32.397 del 28 de diciembre de ese año. 
Artículo 1º, literal f) de la Ley 65 de 1967.  
 
102
El Decreto 728 de 1968 fue publicado en el Diario Oficial 32.526 del 12 de junio del mismo año 
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-  Cuando por motivos de reorganización o por cualquiera otra causa se 
suprimieran cargos de carrera y si a juicio de la autoridad nominadora no 
existían empleos equivalentes en los cuales pudieran ser nombrados los 
empleados de carrera que los desempeñaban, se dispuso que: 
 
“el interesado podrá formular una petición al Consejo Superior del Servicio 
Civil para que considere su caso, el cual será examinado con asistencia de 
un delegado del organismo y del peticionario, o de su representante” artículo 
48. 
 
-  Al Consejo correspondía estudiar los antecedentes de cada caso y emitir su 
concepto en relación con la confirmación de la inscripción en el escalafón de 
los funcionarios inscritos en carrera con arreglo a disposiciones anteriores al 
Decreto 2400 –artículos 50 y 51. 
 
-  El Consejo era catalogado como uno de los organismos responsables de la 
administración del personal civil que prestaba sus servicios en la rama 
ejecutiva del poder público. Los otros organismos eran el Departamento 
Administrativo del Servicio Civil, la Sala de Consulta y Servicio Civil del 
Consejo de Estado, la Escuela Superior de Administración Pública y los 
demás establecimientos de capacitación para personal civil, y las 
universidades y comisiones de personal de los organismos de la rama 
ejecutiva -art 53. 
 
En estos dos decretos es evidente que se plasmaron los postulados de la reforma 
administrativa de 1968 y se modernizó el esquema de integración de las entidades 
que debían participar en los procesos de selección y administración de los 
empleados, indicando precisamente las facultades y competencias de los 
organismos comprometidos en las diversas etapas de la administración del 
personal al servicio del Estado. 
 
Posteriormente mediante el Decreto 1950 de 1973, se reglamentaron los decretos 
2400 y 3074 de 1968, que determinó funciones adicionales de carácter consultivo, 
para el Consejo Superior del Servicio Civil, así: 
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-  Al Consejo correspondía emitir concepto previo para la expedición de todo 
decreto de supresión, fusión o creación de empleos –art. 8, lit. f, y emitir 
concepto previo favorable para la creación y asignación de prima técnica 
para los cargos de especial responsabilidad o superior especialización, 
comprendidos dentro de los niveles técnico y ejecutivo –artículos 14 y 15. 
 
-  El Consejo debía emitir concepto previo para la inclusión de empleos de 
carrera o su exclusión, de conformidad con lo referido por el artículo 3 del 
Decreto 2400 de 1968 – artículos 19 y 20.  
 
-  Al Departamento Administrativo del Servicio Civil le correspondía la dirección 
y administración de la carrera, “con la asesoría del Consejo Superior del 
mismo” –artículo 182. 
 
-  Al Departamento Administrativo del Servicio Civil correspondía resolver los 
reclamos e irregularidades que se presentaran durante la práctica del 
concurso u oposición para ingresar a carrera, de acuerdo con el concepto del 
Consejo Superior del Servicio Civil, que para el efecto podía oír a los 
interesados – artículo 198. 
 
-  El Departamento Administrativo del Servicio Civil estaba facultado para 
organizar concursos de ingreso a carrera administrativa o promoción dentro 
de ella con base en los cursos de adiestramiento o perfeccionamiento 
cuando a juicio del Consejo Superior del Servicio Civil se cumplieran los 
requisitos fijados en el artículo 205. 
 
-  El Consejo Superior del Servicio Civil podía, en casos especiales, ordenar el 
escalafonamiento de funcionarios en la carrera administrativa. Correspondía 
al Departamento Administrativo del Servicio Civil inscribir en el escalafón de 
carrera a los empleados que tuvieran derecho a ello y registrar los cambios 
que se produjeran en el curso de la misma –artículos 215 y 216. 
 
-  El Consejo decidía las peticiones de los empleados de carrera a quienes se 
suprimiera el empleo de carrera que desempeñaban y no fueran 
incorporados en uno nuevo a pesar de darse las circunstancias previstas en 
las normas para el efecto –articulo 245. 
 
87 
 
-  La adopción por el Gobierno del estatuto especial de cada cuerpo de 
funcionarios exigía oír previamente al Consejo Superior del Servicio Civil –
articulo 255. 
 
Estas normas reflejan la intensión de reglamentar y garantizar los derechos de los 
funcionarios públicos al establecer y definir el ejercicio del derecho de defensa, así 
como la incorporación de normas que pretendían establecer una clara 
coordinación entre las funciones de la Comisión y las del Departamento 
Administrativo del Servicio Civil. 
 
En vigencia de tales normas, la actuación del Consejo Superior del Servicio Civil 
en relación con la carrera administrativa fue muy esporádica debido a la 
suspensión de los procesos de selección con ocasión de los períodos en que rigió 
el Estado de Sitio en esos años, en cuyas normas se dispuso suspender la 
provisión por concurso de los empleos de carrera. 
 
Se expide la Ley 13 de 1984103, por la cual se establecieron normas para regular 
la administración de personal civil y demás servidores que prestaran sus servicios 
en la Rama Ejecutiva del Poder Público en lo nacional y se adoptaron 
disposiciones sobre el Régimen de Carrera Administrativa. La Ley 13 modificó la 
conformación del Consejo Superior del Servicio Civil, el que se integraría en 
adelante por siete (7) miembros, dando cabida a la representación directa de los 
empleados y del órgano legislativo, pues con anterioridad el Consejo se 
conformaba únicamente con representación del poder ejecutivo. Además, la ley 
asignó nuevas funciones al Consejo. Las mencionadas determinaciones las 
adoptó en el artículo 22 así: "Artículo 22. De la integración del Consejo Superior del 
Servicio Civil. El Consejo Superior del Servicio Civil estará integrado por una representación 
paritaria de los partidos liberal y conservador y de él harán parte el Jefe del Departamento 
Administrativo del Servicio Civil, el Director de la Esap –Escuela Superior de Administración 
Pública, un representante de los empleados elegidos con su suplente mediante sufragio universal y 
secreto; y cuatro representantes del Congreso Nacional elegidos por cada Cámara en forma 
paritaria. Para el trámite de sus asuntos, el Consejo tendrá un comité asesor integrado por 
profesionales nombrados por el Presidente de la República. Parágrafo. Los representantes del 
Congreso Nacional, como los miembros del comité asesor deberán reunir las calidades para ser 
Magistrado de la Corte Suprema de Justicia.” 
 
Las funciones relacionadas con la carrera administrativa asignadas al Consejo, 
fueron establecidas en el Artículo 23: 
 
                                            
103
La Ley 13 del 9 de marzo de 1984 fue publicada en el Diario Oficial 36.538 del 20 de marzo de 
1984. 
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“a)  Servir de órgano asesor del Gobierno en materias salarial, de servicio civil, carrera 
administrativa y carreras especiales; 
 
b)  Servir de órgano de control de la marcha de la carrera administrativa, en el orden nacional, 
tramitando las quejas que por violación de sus normas se presenten, y solicitando a las 
autoridades correspondientes la adopción de las medidas y la imposición de las sanciones 
que considere necesarias; 
 
c)  Colaborar en la solución de los problemas que se presenten con los sindicatos de 
empleados públicos; 
 
d)  Emitir concepto previo en el caso de traslado de funcionarios incapacitados  para el 
ejercicio de las funciones propias de su empleo y en los eventos que según esta ley y demás 
normas complementarias le correspondan; 
 
e)  Tramitar y decidir los asuntos de su competencia; 
 
f)  Absolver privativamente las consultas sobre el servicio civil y carrera administrativa que 
formulen los distintos organismos del Estado y las organizaciones de empleados públicos, en 
los casos en los cuales no le corresponda hacerlo al Consejo de Estado en su Sala de 
Consulta y Servicio Civil; 
 
g) Decidir definitivamente los reclamos que por desmejoramiento en las condiciones de trabajo, le 
formulen los empleados”. 
 
Mediante la Ley 61 de 1987, se autoriza una incorporación extraordinaria de los 
funcionarios vinculados en forma provisional, que ocupan cargos de carrera, ante 
la ausencia de los concursos de méritos, cuestionándose con ello las funciones del 
Consejo Superior del Servicio Civil, de regular un ingreso por mérito a la carrera 
administrativa a través de los concursos públicos.  
 
La conformación de la Consejo Superior del Servicio Civil, se modifica 
nuevamente por medio de la Ley 41 de 1988, el cual quedó integrado por seis 
miembros representantes del órgano ejecutivo y uno de los empleados oficiales, 
esta disposición se mantuvo hasta la conformación de la Asamblea Nacional 
Constituyente, que estudio, proyectó y consolidó la expedición de la Constitución 
Política de 1991.  
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TERCER CAPITULO 
 
 
INTERESES POLÍTICO - BUROCRÁTICOS VS. CARRERA ADMINISTRATIVA. 
ACTOS LEGISLATIVOS QUE HAN PRETENDIDO DESVIRTUAR LA 
SEGURIDAD JURÍDICA DEL EMPLEO EN EL SECTOR PÚBLICO 
 
1. Antecedentes y estado de la cuestión 
 
El Estado Colombiano, creó las plantas de personal para las entidades públicas, y 
determinó el proceso para acceder a las mismas a través de concursos públicos, 
organizados por el Consejo Nacional de Administración y Disciplina desde 1938, 
hoy Comisión Nacional del Servicio Civil.  
 
De conformidad con lo estudiado anteriormente, la imposibilidad del cumplimiento 
de las funciones de este cuerpo colegiado y los intereses políticos, llevaron a la 
generalización de los nombramientos provisionales de personas en los cargos 
públicos, los cuales desde su origen legislativo, tienen un límite en el tiempo, 
porque debía primar el ingreso a través de concurso público, así quedó plasmado 
en el artículo 53 del Decreto 1732 de 1960 que determinaba una permanencia del 
funcionario provisional, por un período de quince días (15),así:  
 
“Cuando por falta de candidatos elegibles la Comisión de Reclutamiento, Ascensos y Disciplina no 
pudiere suministrar los que sean solicitados, y así lo comunicare a la autoridad nominadora, esta 
podrá proveer el empleo con carácter provisional, con arreglo a las normas de paridad política. Los 
empleados provisionales desempeñarán sus cargos mientras éstos no se provean con candidatos 
capacitados presentados a la autoridad nominadora por el Jefe del Departamento Administrativo 
del servicio Civil, según lo dispuesto en el artículo 51. En consecuencia, si quince (15) días 
después de que este último haya hecho tal comunicación, la autoridad nominadora no ha provisto 
el empleo con uno de los candidatos que le hayan sido presentados, el empleado provisional no 
podrá continuar ejerciendo las funciones del empleo y deberá separarse de él sin que por ello 
incurra en abandono del cargo. El Contralor General de la República elevará a alcance los pagos 
que se efectuaren al empleado provisional con posterioridad a esta fecha‖. 
 
 
Posteriormente el artículo 5 del Decreto 2400 de 1968 consideró el período de 
permanencia en cuatro (4) meses:  
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“Para la provisión de los empleos se establecen tres clases de nombramientos. Ordinario, en 
período de prueba y provisional. Las designaciones para empleos de libre nombramiento y 
remoción tendrán el carácter de nombramientos ordinarios. La autoridad nominadora, en todo caso, 
tendrá en cuenta para proveerlos que la persona en quien recaiga el nombramiento reúna las 
calidades exigidas para el ejercicio del cargo. Los nombramientos para empleos de carrera se 
producirán en períodos de prueba y recaerán en las personas que sean seleccionadas mediante 
sistema de mérito, de acuerdo con los reglamentos de cada carrera. Una vez que la persona 
designada haya superado satisfactoriamente el período de prueba y que su nombre sea inscrito en 
el respectivo escalafón, será ratificado en su cargo como empleado de carrera. Los nombramientos 
tendrán carácter provisional cuando se trate de proveer transitoriamente empleos de carrera con 
personal no seleccionado de acuerdo con la reglamentación de la respectiva carrera. El período 
provisional no podrá exceder cuatro meses.” 
 
Este periodo que fue ratificado por el Decreto 1950 de 1973 en el artículo 28: 
 
“ Cuando no sea posible proveer un empleo de carrera con personal seleccionado por el sistema 
de mérito, podrá proveerse mediante nombramiento provisional. La duración de un nombramiento 
provisional no podrá exceder de cuatro (4) meses, circunstancia esta que deberá consignarse en el 
acto administrativo correspondiente, término dentro del cual se dará cumplimiento a lo prescrito en 
el Título Noveno del presente decreto. Al vencimiento del período a que se refiere el presente 
artículo, si el titular no ha sido seleccionado, se produce vacante definitiva y el empleado quedará 
retirado del servicio.” 
 
En el año 2011, las normas vigentes, aún mantienen las mismas limitaciones en el 
tiempo, así como la forma de hacer los nombramientos provisionales de 
funcionarios. Así, en virtud de la Ley 909 de 2004, norma que regula la carrera 
administrativa, se expiden los decretos 1227 de 2005 y 3820104 del mismo año, en 
las cuales se establece que los nombramientos provisionales solo pueden surtirse 
para proveer cargos de carrera por un término que no exceda los seis (6) meses, 
cuya prorroga debe ser autorizada por la Comisión Nacional del Servicio Civil, 
siendo necesario indicar que estas normas, han sido utilizadas por la CNSC para 
legitimar su incompetencia histórica, en las autorizaciones de nombramientos 
provisionales o prórrogas de los mismos, por la no existencia o realización de 
concursos públicos.  
 
Decreto 3820 de 2005, artículo 1, por el cual se modifica el artículo8 del Decreto 
1227 de 2005, determina: 
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"La Comisión Nacional del Servicio Civil podrá autorizar encargos o nombramientos provisionales 
sin previa convocatoria a concurso cuando por razones de reestructuración, fusión, transformación 
o liquidación de la entidad o por razones de estricta necesidad del servicio lo justifique el jefe de la 
entidad. En estos casos el término de duración del encargo y del nombramiento provisional no 
podrá exceder de seis (6) meses, salvo cuando por circunstancias debidamente justificadas ante la 
Comisión Nacional del Servicio Civil ésta autorice su prórroga hasta que se supere la circunstancia 
que dio origen a la misma. El nombramiento provisional procederá de manera excepcional siempre 
que no haya empleados de carrera que cumplan con los requisitos para ser encargados y no haya 
lista de elegibles vigente que pueda ser utilizada para proveer la respectiva vacante. Los 
nombramientos provisionales efectuados de conformidad con el artículo 8 del Decreto 1227 de 
2005, podrán ser prorrogados en los términos y condiciones previstas en el anterior inciso". 
 
El Estado, obligado a cumplir con las normas, ha decido en forma pasiva, ignorar 
tales disposiciones, permitiendo la permanencia indefinida de los funcionarios en 
los empleos, generando normas que consideran el reconocimiento de derechos 
por el solo hecho de estar en condición de provisionalidad, así en 1987 el 
Gobierno dispuso la incorporación extraordinaria de los empleados que 
desempeñaban empleos de carrera pero que no hacían parte del sistema por estar 
en calidad de provisionales, ante la ausencia de la vinculación por el sistema de 
concurso. Con ese propósito, en el artículo5 de la Ley 61 de 1987, se estableció: 
 
“Al entrar en vigencia esta Ley, los empleados que estén desempeñando un cargo de Carrera sin 
que se encuentren inscritos en la misma, deberán acreditar, dentro del año inmediatamente 
siguiente, el cumplimiento de los requisitos señalados para sus respectivos empleos en el manual 
de requisitos expedido por el Gobierno Nacional o en los Decretos que establezcan equivalencias 
de dichos requisitos, según el caso. Acreditados tales requisitos o sus equivalentes tendrán 
derecho a solicitar al Departamento Administrativo del Servicio Civil su inscripción en la Carrera 
Administrativa
105
”. 
Esta norma como medida complementaria y concordante con la voluntad de 
reactivar la carrera, fijó algunas restricciones en relación con la duración y la 
prórroga de los nombramientos provisionales, es decir, los que proceden para la 
vinculación de empleados en cargos de carrera cuando el ingreso no correspondía 
a un concurso. Sobre ese punto, en el artículo 4 la Ley 61 disponía que: 
 
                                            
105
La Ley 61 del 30 de diciembre de 1987 fue publicada en el Diario Oficial 38.171 del 31 de 
diciembre de ese año. La Comisión Nacional del Servicio Civil – CNSCPedro Alfonso Hernández 
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“El nombramiento provisional no podrá tener una duración superior a cuatro (4) 
meses, salvo cuando se trate de proveer empleos cuyo titular se encuentre en 
comisión de estudios, o cuando el Consejo Superior del Servicio Civil lo 
prorrogue a solicitud debidamente motivada de la entidad interesada. En el acto en 
el que se disponga la prórroga se establecerá el término máximo de la duración de 
la misma, que no podrá exceder de cuatro (4) meses. En ningún caso podrá haber 
más de una prórroga, ni hacerse nombramiento provisional a un empleado que 
haya ingresado a la Carrera Administrativa”. 
 
Con la expedición de esta ley, en el artículo 5, se pretende reconocer derechos de 
carrera, a los funcionarios provisionales, al autorizar la inscripción extraordinaria, 
indicando que: “Artículo 5. Al entrar en vigencia esta Ley, los empleados que estén 
desempeñando un cargo de Carrera sin que se encuentren inscritos en la misma, deberán 
acreditar, dentro del año inmediatamente siguiente, el cumplimiento de los requisitos señalados 
para sus respectivos empleos en el manual de requisitos expedido por el Gobierno Nacional o en 
los Decretos que establezcan equivalencias de dichos requisitos, según el caso. Acreditados tales 
requisitos a sus equivalentes tendrán derecho a solicitar al Departamento Administrativo del 
Servicio Civil su inscripción en la Carrera Administrativa. 
 
Si el cargo que se desempeña no estuviere incluido en el manual de requisitos, el período se 
extenderá por seis (6) meses, contados a partir de la fecha en que el Gobierno lo incluya, para lo 
cual éste tendrá un término de doce (12) meses a partir de la fecha de promulgación de la presente 
Ley.” 
 
Para legitimar la inscripción extraordinaria, se expide el Decreto 573 de 1988, que 
determinó el procedimiento para la inscripción extraordinaria en carrera 
administrativa, cuyos artículos del 1 al 3, indicaban:  
 
“Artículo 1.El presente Decreto se aplica a los empleados públicos vinculados a los organismos 
de la Rama Ejecutiva del Poder Público en el orden nacional, regulados por los Decretos 
extraordinarios 2400 y 3074 de 1968, que desempeñan empleos de carrera y no se encontraban 
inscritos en ella el 31 de diciembre de 1987, fecha en que entró en vigencia la Ley 61 del mismo 
año. 
 
Artículo 2. Los empleados públicos a que se refiere el artículo anterior, podrán solicitar su 
inscripción en la carrera administrativa en los empleos de tal carácter que desempeñaban el 31 de 
diciembre de 1987, si continúan en ejercicio de los mismos, salvo que estuvieren ocupando cargos 
de carrera por encargo, evento en el cual podrán ser inscritos en los empleos de carrera de que 
son titulares. 
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Artículo 3° Los empleados públicos que se encuentran en la situación prevista en el artículo 
anterior y que el 31 de diciembre de 1987 tenían cinco o más años de servicio en la respectiva 
entidad, podrán solicitar su inscripción en la carrera, para lo cual acreditarán su antigüedad a mas 
tardar el 31 de diciembre de 1988. No tendrán el derecho consagrado en este artículo, quienes 
desempeñan un empleo para cuyo ejercicio se exija como requisito indispensable poseer el título 
profesional correspondiente a una carrera determinada, que se encuentre reglamentada por la ley”. 
 
Estas normas fueron objeto de revisión por parte de la Corte Constitucional, que 
en Sentencia C-030 de 1997, declara inexequible las normas, por desconocer el 
contenido del artículo 125 de la Constitución Política, determinando:  
 
“Estas normas, tal como lo indica el actor, permiten el ingreso automático a la carrera 
administrativa, de funcionarios que reúnan dos condiciones, a saber: la primera, estar ocupando un 
cargo que la ley ha definido como de carrera; la segunda, acreditar una serie de requisitos 
contemplados en leyes y decretos, en un período de tiempo determinado. 
 
De esta manera, esas normas facilitan el ingreso y permanencia en la carrera administrativa de 
cierto grupo de personas que, por estar en cierta condición (desempeñando un cargo de carrera), 
no requieren someterse a un proceso de selección para evaluar sus méritos y capacidades. Así se 
desconocen, no sólo el mandato constitucional contenido en el artículo 125 de la Constitución, que 
exige la convocación a concursos públicos para proveer los cargos de carrera, sino los principios 
generales que este sistema de selección tiene implícitos, tales como la igualdad y la eficacia en la 
administración pública  (artículos 13 y 209 de la Constitución Nacional).  
 
La excepción que establecen las normas acusadas para el ingreso a la carrera administrativa, 
desnaturaliza el sistema mismo, pues se dejan de lado conceptos como el mérito y capacidades, 
para darle paso a otros de diversa índole, permitiendo que la discrecionalidad de los nominadores 
rija este sistema, e impidiendo que todos aquellos que crean tener las condiciones para 
desempeñar un empleo de esta naturaleza a nivel nacional o territorial, tengan la oportunidad de 
acceder a ellos, simplemente porque no hay un mecanismo que permita la evaluación de sus 
méritos y capacidades.  
 
En tres casos similares al analizado en esta sentencia, la Corte ha sido absolutamente clara: no 
puede existir norma alguna dentro de nuestro ordenamiento que permita el ingreso 
automático a cargos de carrera. Por esa razón, ha declarado inexequibles normas que permitían 
el ingreso a la carrera, en distintos organismos, sin mediar un proceso de selección, tales como la 
Aeronáutica Civil (Sentencia C-317 de 1995), la rama judicial (sentencia C-037 de 1996) y el 
escalafón docente (Sentencia C-562 de 1996).  
 
En conclusión: las normas acusadas desconocen el mandato general del artículo 125 de la 
Constitución, y los principios de igualdad y eficacia que deben regir la administración pública. 
Razón por la que se declarará la inexequibilidad de los artículos 5 y 6 de la Ley 61 de 1987 y 22 de 
la Ley 27 de 1992”. 
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La inscripción extraordinaria permitía el ingreso automático a la carrera 
administrativa de los funcionarios que reunieran algunos requisitos contemplados 
en la ley y en los respectivos decretos reglamentarios.  
 
Se consideró que el proceso establecido para el ingreso extraordinario en la 
carrera administrativa, evitaba una problemática social, generada por el mismo 
gobierno, resolviendo la situación de interinidad de los funcionarios sin el riesgo 
que representaba para los provisionales, participar en un proceso de selección y 
no obtener el primer puesto en la lista de elegibles que les permitiera continuar en 
el cargo, este proceso se creo, contrariando el principio que rige la carrera 
administrativa, el mérito. Desde esta iniciativa, el Estado ha venido considerando 
que tal figura de la inscripción extraordinaria, resolvería el problema de la 
inestabilidad laboral de los funcionarios, pero la continuidad de los nombramientos 
provisionales para cumplir compromisos políticos o necesidades de las entidades, 
le da continuidad cíclica al conflicto de la elusión, del principio del mérito para 
ocupar cargos públicos. 
 
Los pronunciamientos de la Corte Constitucional, y las dificultades evidenciadas 
en el ingreso a la carrera administrativa por medio de concurso público, sobre todo 
a nivel territorial, llevaron al Gobierno Nacional a plantear una reforma a la Ley 27 
de 1992, que se concretó en la Ley 443 de 1998.  
 
La Ley 443 de 1998, buscó hacer más operativa la función de la Comisión 
Nacional del Servicio Civil, se creó mediante el decreto Ley 1569 de 1998, una 
nomenclatura única de los empleos para el nivel territorial y los requisitos para su 
desempeño, así se dio por terminado el conflicto que generaba la existencia de 
diferentes nomenclaturas, denominación y requisitos en los entes territoriales, en 
muchos casos sin criterio técnico, posibilitando la aplicación de la carrera 
administrativa a nivel nacional y la movilidad de los empleados de un ente 
territorial a otro. La Ley 443 de 1998, determinó nuevamente la condición de entrar 
a los cargos públicos en carrera administrativa, solo previa convocatoria del 
concurso, se quiso dar una aplicación más efectiva a los procesos de selección 
para la provisión de los empleos públicos, sin embargo, a través de varios 
pronunciamientos jurisprudenciales que declararon inexequibles varios artículos 
de la ley, principalmente los referidos a la conformación de la Comisión Nacional 
del Servicio Civil y sus funciones, que llevaron nuevamente a la permanencia en 
los cargos, por más tiempo del establecido, por parte de los funcionarios 
nombrados en provisionalidad y a la continuidad de esta práctica en aquellos 
cargos donde las entidades requerían de la presencia de un funcionario.  
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Solo hasta el año 2004, mediante la publicación de la Ley 909, por la cual se 
expiden normas que regulan el empleo público y la carrera administrativa. Esta 
norma señaló la obligación de la Comisión Nacional del Servicio Civil, de expedir 
las orientaciones y los lineamientos generales con los cuales se realizarían los 
procesos de selección, de concursos públicos, así como la actualización del 
registro público de carrera administrativa, siendo congruente con lo dispuesto en el 
artículo 130 de la Constitución Nacional, que señala:  
 
“Habrá una Comisión Nacional del Servicio Civil responsable de la administración y vigilancia de 
las carreras de los servidores públicos, excepción hecha de las que tengan carácter especial”. 
 
En el año 2008, por iniciativa de algunos representantes del órgano legislativo, se 
consideró el trámite de un proyecto de acto legislativo No 259 de 2008, por medio 
del cual se adicionaría el artículo 125 de la Constitución Política, teniendo entre 
otros los siguientes argumentos dentro de la exposición de motivos:  
 
Debe recordarse que las leyes que han pretendido desarrollar el régimen de 
carrera en nuestro país a partir de 1991, en su orden son: La Ley 27 de 1992, la 
Ley 443 de 1998 y la Ley 909 de 2004, esta última actualmente vigente, todas con 
esa finalidad tan importante. Sin embargo, ese ideal no ha logrado materializarse 
por muchas razones entre las que destacamos la inexistencia de un régimen de 
transición que permitiera que personas que han venido prestando sus servicios 
satisfactoriamente, durante un buen tiempo, puedan inscribirse sin necesidad de 
presentar un concurso público. 
 
Si bien es cierto que algunas normas pretendieron dar una protección especial a 
los empleados provisionales, también lo es que la Corte Constitucional 
reiterativamente ha considerado que en virtud de lo dispuesto en el Artículo 125 de 
la Carta Política no es posible obviar el concurso para acceder a la carrera y 
tampoco se pueden establecer condiciones más ventajosas para este personal 
frente a los demás aspirantes como lo analizaremos. 
 
Creemos que el Constituyente en el año de 1991 debió haber consagrado un 
régimen de transición que hubiera mantenido para el personal vinculado la figura 
de la inscripción extraordinaria de manera transitoria, esto es para aquellas 
personas que durante algún tiempo (la normatividad derogada hablaba de 5años) 
hubieran laborado en un cargo de carrera, así no hubieran concursado, es decir 
para los provisionales que demuestren que han cumplido cabalmente sus 
obligaciones.  
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De esta manera no se presentarían situaciones a todas luces injustas de personas 
que tienen un amplio conocimiento de los aspectos relacionados con el cargo, lo 
desempeñan ejemplarmente, y por no superar las pruebas (muchas veces mal 
elaboradas) quedan por fuera de la entidad. 
 
Los intentos que se han realizado para lograr la inscripción masiva en carrera han 
tenido muchos obstáculos y creemos que se seguirán presentando por la razón 
anotada. Para algunos es evidente que no se está compitiendo en igualdad de 
condiciones y de ahí que se presenten un sinnúmero de acciones legales tratando 
de impedir que concluya satisfactoriamente. 
 
Estas son las razones que nos han motivado para presentar este proyecto de acto 
legislativo que adiciona el Artículo 125 de la Constitución Política al consagrar un 
régimen de transición que respete el derecho a miles de servidores públicos que 
desde hace 3, 10, 15 o más años, han venido desempeñando con responsabilidad 
un cargo de carrera así no hubieran concursado; es decir, lo que se pretende es 
permitir la inscripción extraordinaria para quienes actualmente tengan vinculación 
laboral, lo que implica que hacia el futuro todos los cargos necesariamente tienen 
que llenarse mediante el correspondiente proceso que implica el concurso público. 
Estamos convencidos de que si este hubiera sido el camino acogido por el 
Constituyente del 91 la gran mayoría de servidores estarían inscritos en carrera y 
el sistema probablemente estaría funcionando satisfactoriamente. 
 
Por todo lo anterior, se pone a consideración el presente Proyecto de Acto 
Legislativo para que sea analizado y, esperamos, adoptado, por el Congreso 
Nacional, para adicionar el Artículo 125 de la Carta Constitucional de 1991, 
proyectándola hacia el nuevo milenio106”. 
 
Una vez surtido el trámite legislativo en el Congreso, se aprueba el acto legislativo 
que pretendía adicionar el artículo 125 de la Constitución Política, el cual se 
denominó Acto Legislativo No 01 de 2008, cuyo contenido fue el siguiente:  
 
“Artículo 1. Adiciónese un parágrafo transitorio al artículo 125 de la Constitución, así: 
                                            
106
CÁMARA DE REPRESENTANTES. SECRETARIA GENERAL. 12 de marzo del año 2008. 
Proyecto de Acto Legislativo número 259 de 2008 Cámara. Honorable Representante Germán 
Enrique Reyes Forero. 
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Parágrafo transitorio. Durante un tiempo de tres (3) años contados a partir de la vigencia del 
presente acto legislativo, la Comisión Nacional del Servicio Civil implementará los mecanismos 
necesarios para inscribir en carrera administrativa de manera extraordinaria y sin necesidad de 
concurso público a los servidores que a la fecha de publicación de la Ley 909 del 2004 estuviesen 
ocupando cargos de carrera vacante en forma definitiva en calidad de provisionales o de 
encargados del sistema general de carrera siempre y cuando cumplieran las calidades y requisitos 
exigidos para su desempeño al momento de comenzar a ejercerlo y que a la fecha de la inscripción 
extraordinaria continúen desempeñando dichos cargos de carrera. Igual derecho y en las mismas 
condiciones tendrán los servidores de los sistemas especiales y específicos de la carrera, para lo 
cual la entidad competente, dentro del mismo término adelantará los trámites respectivos de 
inscripción.  
 
Mientras se cumple este procedimiento, se suspenden todos los trámites relacionados con los 
concursos públicos que actualmente se están adelantando sobre los cargos ocupados por 
empleados a quienes les asiste el derecho previsto en el presente parágrafo.  
 
La Comisión Nacional del Servicio Civil deberá desarrollar, dentro de los tres (3)meses siguientes a 
la publicación del presente acto legislativo, instrumentos de calificación del servicio que midan de 
manera real el desempeño de los servidores públicos inscritos de manera extraordinaria en carrera 
administrativa.  
 
Quedan exceptuados de estas normas los procesos de selección que se surtan en desarrollo de lo 
previsto por el artículo 131 de la Constitución Política y los servidores regidos por el artículo 256 de 
la Constitución Política, carrera docente y diplomática consular.  
 
Artículo 2. El presente acto legislativo rige a partir de su promulgación”. 
 
Después de 20 años de promulgada la Constitución Política, aún existen serias 
dificultades para hacer efectivo el principio de mérito, de la igualdad en el acceso a 
la función pública, debido entre otros factores, al incumplimiento de las funciones 
de la Comisión Nacional del Servicio Civil, en cuanto a la organización de los 
concursos públicos, mediante un sistema, ágil, efectivo y congruente con las 
necesidades laborales del país y de los ciudadanos. 
 
Igualmente se debe tener en cuenta la inadecuada lectura que viene haciendo el 
legislador sobre la concepción y el alcance del sistema de carrera administrativa, 
como principio rector del empleo público en Colombia, en tanto que en uso del 
poder político, busca el nombramiento en calidad de provisional a los benefactores 
de las campañas políticas, restando importancia a la norma que limita en el tiempo 
la permanencia en estos cargos, generando la interinidad de los mismos, sin el 
mayor recato.  
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Ha tenido entonces la rama judicial, a través de la Corte Constitucional, por vía de 
jurisprudencia, que defender la transparencia en el ingreso a la carrera 
administrativa, así como señalar los criterios orientadores, teniendo como base las 
demandas de inconstitucionalidad presentadas por los ciudadanos, una vez el 
legislador expide normas, y actos legislativos contrarios a los principios que rigen 
la carrera.  
 
El Acto Legislativo 01 de 2008, es presentado a revisión por la Corte 
Constitucional, cuyo contenido se temía, reviviera las normas que en el pasado ya 
se habían declarado inexequibles por ser contrarias a los preceptos 
constitucionales. En la demanda presentada se consideró que:  
 
“... el constituyente primario quiso originalmente de la carrera administrativa, establecer como la 
regla general, el concurso público, a efectos de garantizar la estabilidad en el empleo, la eficiencia 
y eficacia en la prestación del servicio, la igualdad de oportunidades para acceder al servicio 
público y la moralidad en el desempeño de cargos públicos, propósito que fue desconocido en el 
mencionado Acto Legislativo, pues el mismo impone una suerte de ingreso automático al sistema 
de carrera sin tener en cuenta el concurso público de méritos, lo cual implica no solamente una 
forma de libre disposición de los cargos, sino también una sustitución en la concepción filosófica y 
jurídica que la Constitución Política de 1991 traía sobre la materia. 
 
Se indica que el mérito y el concurso público abierto, dentro del sistema de carrera administrativa, 
constituyen componentes primordiales y definitorios que deben ser aplicados tratándose de la 
selección o el ascenso de quienes hayan de ocupar los cargos al servicio del Estado y que sólo 
pueden ser sustituidos de manera excepcional en los casos expresamente establecidos por la 
propia Carta Política. 
 
La reiterada jurisprudencia del Alto Tribunal Constitucional, manifiesta que la carrera administrativa 
es un principio constitucional y, como tal, una norma jurídica superior de aplicación inmediata, cuyo 
desconocimiento quebranta el ordenamiento superior y desmonta la promoción de un sistema de 
competencia a partir de los méritos, la capacitación y las calidades de las personas que aspiran a 
vincularse a la administración pública. 
 
Finalmente, indica que los derechos a la igualdad, a elegir y ser elegido, y al desempeño de cargos 
y funciones públicas, resultan vulnerados como consecuencia de la aplicación del artículo 1 del 
Acto Legislativo 01 de 2008, por cuanto en él se establece un privilegio a favor de los servidores 
que ocupen cargos de carrera vacantes en calidad de provisionales o de encargados y tal privilegio 
consiste en ser inscritos en carrera administrativa de manera extraordinaria y sin necesidad de 
concurso público, contrariando así el sistema de asignación de cargos mediante el criterio del 
mérito. 
 
Estos argumentos son apoyados por el Procurador General, quien indicó que: 
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“... el Acto Legislativo No. 01 de 2008 sustituyó parcialmente la Constitución al conceder el derecho 
de inscripción automática en la carrera administrativa, sin necesidad de concurso público, puesto 
que el pretendido derecho “desconoce nuestra identidad constitucional como Estado social de 
Derecho  en lo que tiene que ver con la garantía de un orden justo” y con el derecho 
fundamental a acceder al desempeño de cargos públicos de carrera, “como expresión de la libertad 
de escoger profesión u oficio, mediante la determinación de los méritos y calidades de los 
aspirantes, en condiciones de igualdad, demostradas compitiendo en concursos públicos”. 
 
La intensión reflejada por el legislador en el Acto Legislativo 01 de 2008, de 
inscribir en carrera administrativa, de manera extraordinaria y sin concurso 
público, a aquellos servidores que a la fecha de publicación de la Ley 909 de 
2004, ocupaban vacantes en cargos de carrera en calidad de provisionales o de 
encargados, trae consigo como en otrora, la suspensión de todos los trámites 
relacionados con los concursos públicos, lo cual pone de manifiesto la 
inoperatividad y desarticulación temporal del sistema de carrera administrativa en 
el país y la imposición de un contenido normativo totalmente distinto al establecido 
por la Constitución Política de 1991, lo cual desnaturaliza los elementos 
esenciales definitorios del acceso a los empleos públicos, como son la carrera 
administrativa, el concurso y el mérito. 
 
Desde su origen la carrera administrativa, ha querido establecer el cumplimiento 
de tres elementos para que los ciudadanos accedan a los cargos públicos, siendo 
ellos: los requisitos objetivos tales como estudios, experiencia, conforme los 
manuales de funciones; los méritos, que aluden al resultado de las evaluaciones 
de quien haya demostrado ser el mejor en una competencia surtida en igualdad de 
condiciones; y las calidades, conocimientos, destrezas, habilidades, 
competencias, comportamientos y características psicológicas y morales que se 
exigen para el desempeño de un cargo. 
 
La selección de las personas que han venido ocupando en forma provisional o por 
encargo los empleos públicos, no cumple con los elementos establecidos para ser 
un funcionario con derechos de carrera administrativa, en su mayoría, la 
escogencia obedeció a la necesidad inmediata de satisfacer el servicio público, 
con personas que solo demostraron los requisitos objetivos, es decir títulos, en el 
mejor de los casos, por cuanto, en otros, el requisito fue reemplazado por el apoyo 
político para ser nombrado aún sin cumplir con la formación requerida para el 
cargo, razón por la cual, permitir el ingreso extraordinario a la carrera 
administrativa, de estas personas sin verificar los requisitos de calidad, como lo 
determinó el acto legislativo 01 de 2008, solo contribuye a la desestabilización del 
Estado frente a los ciudadanos. 
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La Corte Constitucional, analiza la demanda presentada y emite una decisión de 
fondo, mediante Sentencia C-588 de 2009, en la cual expone entre otros, 
argumentos valiosos para el estudio que hemos estado realizando al respecto de 
la efectividad de la carrera administrativa y el órgano que la administra, la 
Comisión Nacional del Servicio Civil, así:  
 
La comparación que surge de la sola lectura del artículo 125 de la Constitución y 
del parágrafo que se le ha agregado es suficiente para verificar que éste último 
tiene notable incidencia en el contenido del primero, pues la sola calificación de 
“extraordinaria” que el Acto Legislativo No. 01 de 2008 le otorga a la inscripción en 
carrera regulada por él mismo, denota que el régimen contemplado en el artículo 
125 superior es el “ordinario” y, por lo tanto, el aplicable en los supuestos y 
condiciones no regidas por el Acto cuestionado. 
 
Procede entonces, efectuar una aproximación general al alcance de la 
modificación, alcance que, en este caso, surge de la conjugación de lo establecido 
en el artículo 1 del Acto Legislativo No. 01 de 2008 con el contenido del artículo 
125 de la Carta y para ello resulta de utilidad tener en cuenta, con los debidos 
matices, lo que KELSEN denominó el ámbito de validez de las normas del derecho 
que, de conformidad con su teoría, puede ser considerado desde los puntos de 
vista espacial, material, personal y temporal107. 
 
Como su designación lo indica, el ámbito espacial está determinado por el espacio 
en que un precepto es aplicable y, desde esta perspectiva, las  disposiciones 
jurídicas pueden ser generales o locales según que rijan en todo el territorio 
estatal o en una parte del mismo. Atendido este criterio, la Corte observa que el 
artículo 125 de la Carta es de carácter general y que el Acto Legislativo No. 01 de 
2008 también es general. 
 
                                            
107
 Véase Hans KELSEN, Teoría pura del derecho, Editorial Porrúa, México, 1993, páginas 23 y 
siguientes. Aunque la Corte se vale de las categorías kelsenianas, ello no significa que siga 
estrictamente el planteamiento del autor respecto de las mismas; además, hace uso de la 
exposición que, basada en KELSEN, realiza Eduardo GARCIA MAYNEZ en su libro Introducción al 
estudio del derecho, Editorial Porrúa, México D. F., 1975, páginas 80 y siguientes. 
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El ámbito material se refiere a la materia regulada en el precepto de que se trate y 
en relación con este aspecto es de interés destacar que, tanto el artículo 125 
superior como el Acto Legislativo demandado, se ocupan de la carrera 
administrativa, pero lo hacen de manera diferente, porque, conforme se ha 
indicado, el parágrafo añadido contiene un régimen extraordinario que exceptúa lo 
previsto en el artículo 125, considerado como el régimen ordinario. 
 
Sin pretensiones de exhaustividad, en cuanto hace a la materia conviene señalar 
que el artículo 125 de la Carta establece elementos de la carrera administrativa 
tales como el concurso público para el ingreso y ascenso, así como el criterio del 
mérito y la determinación de las calidades de los aspirantes conforme lo fije la ley, 
mientras que el Acto Legislativo objeto de reproche constitucional, prevé la 
inscripción en carrera “sin necesidad de concurso público” y confía a la Comisión 
Nacional del Servicio Civil la implementación de los mecanismos necesarios para 
hacer viable esa inscripción y el diseño de instrumentos de calificación del servicio 
prestado por los servidores públicos a cuyo favor se crea el derecho de inscripción 
extraordinaria. 
 
El ámbito personal alude a los sujetos de la regulación normativa y, con base en 
él, los preceptos jurídicos se han clasificado en genéricos e individualizados, 
siendo los primeros aquellos que obligan o facultan a todos los comprendidos 
dentro de la clase designada por la disposición y los segundos aquellos que 
obligan a uno o varios miembros de la misma clase, individualmente 
determinados. 
 
Con fundamento en esta perspectiva de análisis procede considerar que el artículo 
125 de la Constitución es genérico en la medida en que sus previsiones son 
abiertas y están al alcance de cuantos consideren que, en cada caso, reúnen los 
requisitos y condiciones, méritos o calidades para presentarse a un concurso y 
aspiran a ser seleccionados para desempeñar cargos de carrera administrativa. 
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El Acto Legislativo No. 01 de 2008 es de carácter individualizado, pues aunque 
referido a un grupo de personas, los integrantes de ese grupo son perfectamente 
identificables, ya que únicamente son titulares del derecho a la inscripción 
extraordinaria en carrera administrativa “los servidores que a la fecha de 
publicación de la Ley 909 de 2004 estuviesen ocupando cargos de carrera 
vacantes de forma definitiva en calidad de provisionales o de encargados del 
sistema general de carrera”, siempre que hubiesen cumplido las calidades y 
requisitos al momento de comenzar a ejercer el cargo y que lo desempeñen 
cuando se inscriban en ejercicio del derecho que, además, se extiende a los 
servidores de los sistemas especiales y específicos, excepción hecha de los 
notarios y de las carreras judicial, docente y diplomática consular. 
 
Por último, el ámbito temporal se refiere al lapso durante el cual una disposición 
conserva su vigencia y permite distinguir entre preceptos de vigencia determinada 
o indeterminada, según que su permanencia se encuentre previamente 
establecida o, en definitiva, no lo esté.  
 
De acuerdo con este criterio es claro que el artículo 125 de la Constitución está 
asistido de la vocación de permanencia propia de las disposiciones 
constitucionales adoptadas por el Constituyente primario y que, en contraste, el 
artículo 1 del Acto Legislativo No. 01 de 2008 es de vigencia determinada, dado 
que incorpora un parágrafo transitorio y otorga el derecho de inscripción 
extraordinaria en carrera “durante un tiempo de tres años” y mediante el 
cumplimiento de un procedimiento cuya realización conduce a que “se suspendan” 
todos los trámites relacionados con los concursos que en la actualidad se 
adelantan para proveer “los cargos ocupados por los empleados a quienes les 
asiste el derecho previsto en el presente parágrafo”. 
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Vista la comparación efectuada con base en los anteriores ámbitos de validez no 
queda duda acerca de que, aun cuando no haya variado la redacción del artículo 
125 de la Constitución, el parágrafo transitorio incide sobre lo establecido en él, 
porque, en cuanto hace a la materia, reemplaza su contenido al contemplar un 
régimen distinto a fin de darle viabilidad a un derecho de inscripción extraordinaria 
en carrera administrativa (i), en lo atinente al aspecto personal, con la creación del 
mencionado derecho favorece a un grupo de servidores que ocupan cargos de 
carrera en calidad de provisionales o de encargados, siempre que cumplan las 
condiciones allí establecidas (ii) y, desde el punto de vista temporal, se impone 
durante un lapso determinado, de manera que, mientras dura su vigencia, 
desplaza transitoriamente la regulación “ordinaria”, cuyos efectos en curso son 
interrumpidos a fin de hacer posible el derecho de inscripción extraordinaria en 
carrera, reconocido a quienes les corresponde en razón de lo previsto en el 
comentado parágrafo. 
 
2. La Carrera administrativa como regla general.  
 
En el estudio realizado por la Corte Constitucional, al contenido del Acto 
Legislativo 01 de 2008, se consideró que la carrera administrativa es el 
instrumento más adecuado e idóneo por la ciencia de la administración para el 
manejo del esencialísimo elemento humano en la función pública108”. 
 
Es la regla general que admite las excepciones expresamente contempladas en la 
misma disposición superior glosada109”. 
 
                                            
108
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-356 de 1994. M. P. Fabio Morón Díaz. 
109
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-040 de 1995. M. P. Carlos Gaviria Díaz. 
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Ese carácter de regla general, directamente derivado de las previsiones 
constitucionales, ha sido reiterado en sucesivas sentencias de la Corporación que 
siempre ha recordado cómo, desde el propio texto constitucional, se justifica “la 
aplicación general de la carrera administrativa como mecanismo por excelencia 
para el acceso al empleo público”, lo cual se traduce en una “necesidad correlativa 
de interpretar restrictivamente las disposiciones que permiten excluir ciertos 
cargos de dicho régimen general110”, para evitar así que, en contra de la 
Constitución, “la carrera sea la excepción y los demás mecanismos de provisión 
de cargos la regla general111”. 
 
Esta condición de la carrera administrativa, es reiteradamente ignorada por el 
ejecutivo, que permite el ingreso a los cargos públicos a través de nombramientos 
provisionales, generando expectativas a las personas que los ocupan, por el paso 
del tiempo, cuya situación en acuerdo con el legislativo, se ha pretendido a través 
de la historia legitimar el desconocimiento de las normas y pronunciamientos 
jurisprudenciales, que han dejado en claro, el acceso solo por mérito a la carrera 
administrativa.  
 
La competencia para excepcionar, mediante ley, la carrera administrativa ha sido 
objeto de una amplia jurisprudencia en la cual, reiteradamente, la Corte ha 
reivindicado el carácter de regla general que le corresponde a la carrera y llamado 
la atención acerca de la necesaria limitación del legislador al fijar los cargos 
exceptuados, para evitar que el ordenamiento constitucional resulte alterado por 
una multiplicación de las excepciones que reduzca a extremos marginales el 
ámbito de la carrera administrativa, pues esta, en cuanto regla general, está 
llamada a predominar cuando se trate de la provisión de los empleos estatales, de 
la permanencia en el cargo, de los ascensos y del retiro. 
 
                                            
110
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-315 de 2007. M. P. Jaime Córdoba Triviño. 
111
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-195 de 1994. M. P. Vladimiro Naranjo Mesa. 
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En atención a los variados intentos del ejecutivo y el legislativo de crear 
mecanismos extraordinarios para acceder a la carrera administrativa, la Corte ha 
precisado que“ el legislador no puede contradecir la esencia misma del sistema de 
carrera”, lo cual significa que “la ley no está legitimada para producir el efecto de 
que la regla general se convierta en excepción” y que, en todo caso, “debe haber 
un principio de razón suficiente que justifique al legislador para establecer 
excepciones a la carrera administrativa, de manera que la facultad concedida al 
nominador no obedezca a una potestad infundada112”. 
 
La competencia del legislador para determinar las excepciones a la carrera 
administrativa se ejercita debidamente, “siempre y cuando no altere la naturaleza 
de las cosas, es decir, mientras no invierta el orden constitucional que establece 
como regla general la carrera administrativa, ni afecte tampoco la filosofía que 
inspira este sistema113”, ya que la alteración de ese orden se traduce, además, en 
la incorporación de “discriminaciones injustificadas o carentes de razonabilidad114”. 
 
Dado que “la instancia legislativa no ejerce una capacidad omnímoda, pues el 
ejercicio de la facultad que le ha sido conferida se encuentra limitado por las 
situaciones que la Carta ha tenido en cuenta para la fijación del régimen de 
carrera y por los criterios jurisprudenciales desarrollados por esta Corporación”, 
siempre que se exceptúen de la aplicación de la carrera administrativa empleos, 
“sin tener en cuenta la vigencia de la regla general, el principio de razón suficiente 
y la naturaleza de la función asignada115”, se impone la inconstitucionalidad que, 
en varias oportunidades, la Corte ha declarado, tras verificar que el legislador 
encuadra cargos que debían pertenecer al régimen de carrera, dentro de la 
categoría de los de libre nombramiento y remoción116. 
 
 
 
 
                                            
112
Cfr- Corte Constitucional, Sentencia C-195 de 1994. M. P. Vladimiro Naranjo Mesa. 
113
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-195 de 1994. M. P. Vladimiro Naranjo Mesa. 
114
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-405 de 1995. M. P. Fabio Morón Díaz. 
115
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-292 de 2001. M. P. Jaime Córdoba Triviño. 
116
 Véanse, por ejemplo, las Sentencias C-514 de 1994. M. P. José Gregorio Hernández Galindo, 
C-599 de 2000. M. P. Vladimiro Naranjo Mesa y 1177 de 2001. M. P. Alvaro Tafur Galvis. 
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3. Los Concursos públicos y el mérito en la Carrera administrativa 
 
De conformidad con la interpretación que de las disposiciones superiores ha 
realizado la Corte Constitucional, la carrera administrativa “se fundamenta única y 
exclusivamente en el mérito y la capacidad del funcionario público”, mérito que, en 
tanto elemento destacado de la carrera administrativa, comparte el carácter de 
regla general que a ésta le corresponde.  
 
En efecto, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, los principios generales 
de la carrera administrativa se enfocan “todos ellos a la eficacia del criterio del 
mérito como factor definitorio para el acceso, permanencia y retiro del empleo 
público117” y, en esa medida, el artículo 125 superior establece el criterio del mérito 
como regla general118. 
 
Estrechamente vinculado al mérito se encuentra el concurso público, pues el 
Constituyente lo previó como un mecanismo para establecer el mérito y evitar que 
criterios diferentes a él sean los factores determinantes del ingreso, la 
permanencia y el ascenso en carrera administrativa119. Así pues, el sistema de 
concurso “como regla general regula el ingreso y el ascenso” dentro de la 
carrera120 y, por ello, “el proceso de selección entero se dirige a comprobar las 
calidades académicas, la experiencia y las competencias requeridas para el 
desempeño de los empleos”, pues sólo de esta manera “se da cumplimiento al 
precepto superior conforme al cual „el ingreso a los cargos de carrera y el ascenso 
en los mismos, se harán previo cumplimiento de los requisitos y condiciones que 
fije la ley para determinar los méritos y calidades de los aspirantes121”. 
 
                                            
117
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-315 de 2007. M. P. Jaime Córdoba Triviño. 
118
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-349 de 2004. M. P. Marco Gerardo Monroy Cabra.  
119
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-901 de 2008. M. P. Mauricio González Cuervo. 
120
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-349 de 2004. M. P. Marco Gerardo Monroy Cabra. 
121
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C.1122 de 2005. M. P. Marco Gerardo Monroy Cabra. 
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El concurso es así un instrumento que garantiza la selección fundada en la 
evaluación y la determinación de la capacidad e idoneidad del aspirante para 
desempeñar las funciones y asumir las responsabilidades propias de un cargo, e 
impide que prevalezca la arbitrariedad del nominador y que, en lugar del mérito, 
favorezca criterios “subjetivos e irrazonables, tales como la filiación política del 
aspirante, su lugar de origen (…), motivos ocultos, preferencias personales, 
animadversión o criterios tales como el sexo, la raza, el origen nacional o familiar, 
la lengua, la religión, o la opinión pública o filosófica, para descalificar al 
aspirante122”. 
 
A propósito del mérito y del concurso, importa poner de manifiesto que, de 
conformidad con reiterada jurisprudencia constitucional, el concurso ha de evaluar 
“todos y cada uno de los factores que deben reunir los candidatos a ocupar un 
cargo en la administración pública”, incluidos aquellos factores en los cuales “la 
calificación meramente objetiva es imposible”, pues “aparece un elemento 
subjetivo que, en ciertas ocasiones podría determinar la selección, como sería, por 
ejemplo, el análisis de las condiciones morales del aspirante, su capacidad para 
relacionarse con el público, su comportamiento social, etc123”. 
 
La inclusión de los factores dotados de un componente subjetivo dentro de la 
evaluación propia del concurso tiene la finalidad de evitar eventuales abusos, dado 
que, sin desconocer el matiz subjetivo que caracteriza a la solvencia moral, la 
aptitud física o el sentido social, lo cierto es que del ámbito de la carrera 
administrativa “es preciso desterrar la arbitrariedad y, justamente, para ese 
propósito se ha ideado el concurso124”. 
 
                                            
122
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-211 de 2007. M. P. Alvaro Tafur Galvis. 
123
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-040 de 1995. M. P. Carlos Gaviria Díaz. 
124
Ibídem. 
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La evaluación de factores objetivos y subjetivos, tiene, a juicio de la Corte, una 
consecuencia adicional que es la designación de quien ocupe el primer lugar. En 
efecto, de acuerdo con la Corporación, “cuando se fijan en forma precisa y 
concreta cuáles son las condiciones que han de concurrir en los aspirantes y se 
establecen las pautas o procedimientos con arreglo a los cuales se han de regir 
los concursos, no existe posibilidad legítima alguna para desconocerlos y una vez 
apreciados éstos quien ocupará el cargo será quien haya obtenido mayor 
puntuación”, pues de nada serviría el concurso si, a pesar de haberse realizado, 
“el nominador puede elegir al candidato de sus preferencias125”. 
 
La Corte respondió así a la situación evidenciada por la iniciación de múltiples 
procesos de tutela “en los que los accionantes se quejan de haber concursado 
para ingresar a un cargo de carrera administrativa y, a pesar de haber obtenido un 
puntaje superior al de quien en últimas se nombró, fueron excluidos con el 
argumento de la falta de idoneidad moral y social de los concursantes126”. 
 
La determinación del acceso a la carrera administrativa, a través del mérito y los 
concursos, busca en primera medida erradicar “el clientelismo, el nepotismo o el 
amiguismo127”, propósito que guía no sólo al régimen general de carrera 
administrativa, sino también a los especiales que son de índole constitucional y a 
los específicos que son “de estipulación legal128”, situaciones que se han generado 
en los procesos de nombramientos provisionales y encargos por largos periodos, 
en donde quienes permitieron el ingreso y facilitaron los nombramientos ya no se 
encuentran en el poder, pero han dejado sus discípulos, la demora en la 
organización de los concursos públicos por parte de la Comisión Nacional del 
Servicio Civil y las iniciativas legislativas, presentadas esporádicamente por los 
congresistas, se mueven en el aparente olvido de los ciudadanos de la forma 
como se han venido haciendo a través de la historia de las entidades públicas 
estos actos.  
 
                                            
125
Ibídem. 
126
Ibídem. 
127
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-901 de 2008. M. P. Mauricio González Cuervo. 
128
 Sobre los distintos tipos de carrera véase la Sentencia C-308 de 2007. M. P. Marco Gerardo 
Monroy Cabra. 
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De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, también se quebranta la igualdad 
cuando se permite el acceso automático a la carrera administrativa, esto es, 
cuando a determinadas personas se les autoriza el ingreso a la carrera sin 
necesidad de pasar por un proceso orientado a valorar sus capacidades o méritos 
y con fundamento en la sola circunstancia de haber desempeñado en 
provisionalidad el cargo de carrera129, y se quebranta por cuanto “no tienen 
adquirido un derecho de ingreso a la carrera130”, ni siquiera por el simple hecho de 
haber ejercido el cargo por un periodo largo de tiempo131. 
 
En otra oportunidad la Corte expuso que al facilitar el ingreso y permanencia en 
carrera administrativa “de cierto grupo de personas que, por estar en cierta 
condición (…) no requieren someterse a un proceso de selección para evaluar sus 
méritos y capacidades”, se desconoce “el artículo 125 de la Constitución, que 
exige la convocación a concursos públicos para proveer los cargos de carrera” y 
“los principios generales que este sistema de selección tiene implícitos, tales como 
la igualdad y la eficacia en la administración pública132”. 
 
Una excepción de esta clase “desnaturaliza el sistema mismo, pues se dejan de 
lado conceptos como el mérito y las capacidades, para darle paso a otros de 
diversa índole, permitiendo que la discrecionalidad de los nominadores rija este 
sistema e impidiendo que todos aquellos que crean tener las condiciones para 
desempeñar un empleo de esta naturaleza (…) tengan la oportunidad de acceder 
a ellos, simplemente porque no hay un mecanismo que permita la evaluación de 
sus méritos y capacidades133”. 
 
Por los argumentos anteriores la Corte Constitucional decide declarar 
INEXEQUIBLE, en su totalidad, el Acto Legislativo No. 01 de 2008, “Por medio del 
cual se adiciona el artículo 125 de la Constitución Política”, con efectos retroactivos y 
ordena reactivar los concursos públicos de méritos que la Comisión Nacional del 
Servicio Civil, tiene a su cargo. 
 
 
                                            
129
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-290 de 2007. M. P. Marco Gerardo Monroy Cabra. 
130
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-901 de 2008. M. P. Mauricio González Cuervo. 
131
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-1241 de 2001. M. P. Manuel José Cepeda Espinosa. 
132
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-030 de 1997. M. P. Jorge Arango Mejía. 
 
133
Ibídem. 
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4. Nuevos intentos por revivir el ingreso excepcional a la Carrera 
administrativa 
 
Resulta incomprensible, cómo después de la decisión de la Corte Constitucional 
de declarar inexequible el Acto Legislativo 01 de 2008, el Congreso de la 
República, insiste en presentar proyectos legislativos que modifiquen, adicionen o 
reformen el artículo 125 de la Constitución Política, para favorecer a quienes por 
negligencia administrativa de la Comisión Nacional del Servicio Civil, continúan en 
ejercicio de un cargo público en calidad de provisional o encargo, para lo cual se 
presentó un nuevo proyecto de Acto Legislativo, cuyo contenido en diciembre del 
año 2010, ha pasado el cuarto debate en la Comisión Primera de la Cámara de 
Representantes, y que ha despertado nuevamente las ilusiones de los 
provisionales, para tener un trato diferencial en el acceso a la carrera 
administrativa, el cual se identifica con el número 15 de 2010 Senado y 147-2010 
Cámara de Representantes, cuyo contenido es:  
  
“Proyecto de Acto Legislativo 15 de 2010 Senado Y 147-2010, Cámara de Representantes “Por 
medio del cual se adiciona en forma transitoria un parágrafo en el artículo 125 de la Constitución 
Política de Colombia... 
 
…El Congreso de Colombia DECRETA: 
 
Artículo 1°. Adiciónese un parágrafo transitorio al artículo 125 de la Constitución política de 
Colombia, así:  
 
PARAGRAFO TRANSITORIO: Con el fin de determinar las calidades de los aspirantes a ingresar a 
los cargos de carrera, la Comisión Nacional del Servicio Civil o quien haga sus veces, homologará 
las pruebas de conocimiento establecidas en el concurso público por cinco años de experiencia en 
el ejercicio del cargo de carrera a los servidores públicos nombrados en calidad de provisionales. 
Para que opere esta homologación, el servidor público debe estar ejerciendo el empleo en 
provisionalidad al momento de entrar en vigencia el presente Acto Legislativo y cumplir con las 
calidades y requisitos exigidos en la Convocatoria del respectivo concurso. 
 
La Comisión Nacional de Servicio Civil o quien haga sus veces, expedirá los actos administrativos 
necesarios tendientes a dar cumplimiento a lo establecido en el presente acto legislativo.  
 
Artículo 2 El presente acto legislativo rige a partir de su promulgación”. 
 
Del contenido del acto legislativo anterior, puede verse que los congresistas, en 
ejercicio de sus funciones no han querido entender la razón de ser de un Estado 
de Derecho, para el cual ellos deben trabajar, y no, hacer que su poder político les 
permita hacer que el Estado trabaje para sus intereses.  
111 
 
 
Desconocen los ponentes del nuevo acto legislativo que se estudia, los 
precedentes históricos y jurisprudenciales, que advierten la prevalencia del mérito 
y el concurso público, para el acceso a los cargos públicos y la limitación 
constitucional al ejercicio legislativo.  
 
De conformidad con la jurisprudencia constitucional, “para que la función del 
legislador tenga cabal desarrollo con estricto apego a la normativa fundamental, es 
necesario que, al expedirse la ley, se considere de manera objetiva cuál es el 
papel que juegan los distintos cargos dentro de la estructura del Estado y que se 
evalúe el tipo de funciones a ellos asignadas, con el fin de deducir cuáles resultan 
incompatibles con el sistema de carrera y cuáles, por el contrario, interpretando los 
de los preceptos constitucionales, encajan dentro de él134”. 
 
La introducción de excepción o tratos diferenciales a quienes aspiran a ocupar 
cargos públicos, afecta los elementos del régimen de carrera que el Constituyente 
Originario plasmó en el artículo 125 superior, pues el criterio del mérito que, según 
lo visto, tiene también carácter de regla general, que quiere ser desplazado por los 
requisitos que, conforme al precepto acusado y el nuevo proyecto que se pretende 
convertir en ley, dan derecho a la inscripción extraordinaria en carrera, es decir, 
por la circunstancia de ocupar, a la fecha de publicación de la Ley 909 de 2004, 
cargos de carrera definitivamente vacantes en provisionalidad o en encargo, de 
cumplir “las calidades y requisitos exigidos para su desempeño” al momento de 
comenzar a ejercer el respectivo cargo. 
 
La Corte Constitucional, en sus jurisprudencias, históricamente ha desestimado 
toda forma especial de trato o ingreso diferencial a la carrera administrativa, tras 
considerarlo contrario a lo querido por el Constituyente y cercano a las prácticas 
pre modernas de clientelismo, amiguismo o nepotismo que la Carta, en su versión 
original, quiso evitar. 
                                            
134
Ibídem. 
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La anotada contrariedad se percibe, además, en un ámbito que ha de ser tratado 
con las mayores cautelas, cual es el de los derechos constitucionales 
fundamentales, pues quienes ingresan mediante concurso y previa evaluación de 
su mérito ejercen el derecho al trabajo y adquieren la estabilidad y todos los 
derechos propios de la carrera, justamente porque han demostrado sus méritos y 
calidades en pública oposición con otros candidatos sometidos a idénticos 
procedimientos y pautas de evaluación. 
 
Establecer privilegios en requisitos o forma de ingreso a la carrera para unos 
ciudadanos, implica la imposibilidad de los que no se encuentre en las condiciones 
previstas en los actos legislativos presentados, de aspirar y acceder a los cargos 
públicos respecto de los cuales se reconoce el derecho “extraordinario”, por la 
sencilla razón de que, como lo ha puntualizado la Corte, no hay convocación 
abierta ni concurso público. 
 
A ese trato diferente sigue la derogación de la igualdad de oportunidades en el 
caso específico, puesto que es diferente el punto de partida de unos y de otros. 
Así, mientras que los servidores en provisionalidad y los encargados tienen, en las 
condiciones descritas en los actos legislativos, el derecho a inscribirse, ninguna 
posibilidad de intentar el acceso a la función pública existe para el resto de 
ciudadanos que, además, deben soportar la descalificación inicial proveniente del 
suponer que los vinculados en provisionalidad o como encargados son los únicos 
que tienen la experiencia y los conocimientos adecuados para ocupar los cargos 
de carrera definitivamente vacantes. 
 
La insistencia del órgano legislativo de dar continuidad a un acto legislativo que 
genere privilegios o exclusiones, crea un factor que da lugar a la existencia de dos 
grupos: los que permanecen en cargos de carrera del sector público, ya sea como 
provisionales o encargados y los que están por fuera del sector público sin 
ninguna opción para aspirar a ocupar esos cargos, precisamente porque son 
externos, a los cuales se suman quienes, aún hallándose incardinados en el sector 
público no ocupan ninguno de los cargos definitivamente vacantes y no pueden 
pretender ocuparlos, así estén en carrera por largos años, con méritos, al superar 
sus evaluaciones y, por ende, con derecho de ascender participando en el 
respectivo concurso abierto. 
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Desde la perspectiva del derecho a la igualdad una situación como la descrita ha 
sido calificada por la Corte con una expresión que hace pensar, de inmediato, en 
lo inadmisible de la misma. En efecto, la Corporación ha considerado que a 
quienes se les permite ejercer el derecho extraordinario a la inscripción automática 
en carrera, sin que medie proceso de selección y por la simple circunstancia de 
ocupar un cargo de carrera en calidad de provisionales o de encargados, en 
realidad se les reconoce un privilegio135. 
 
Es necesario, que los legisladores, revisen y acaten los antecedentes al respecto 
de la inscripción en carrera administrativa, para que no sigan mediante la 
presentación de proyectos de ley, generando falsas expectativas a los ciudadanos 
y divisiones entre estos, dentro de las cuales encontramos:  
 
Sentencia C-901 de 2008136, en ella la Corte indicó que, cuando se propician 
situaciones como la descrita, “se establece un privilegio a favor de una persona 
consistente en eximirlo del cumplimiento de requisitos que le son exigidos a otros 
posibles concursantes por la sola circunstancia de haber desempeñado en 
provisionalidad el cargo de carrera”, siendo de aclarar que la cuestión es más 
grave en el supuesto ahora analizado, debido a que no hay “otros posibles 
concursantes”, por la sencilla razón de que no se prevé concurso alguno. 
 
En la Sentencia C-037 de 1996, la Corte estudió la constitucionalidad del proyecto 
que luego se convirtió en la Ley 270 de ese año, Estatutaria de la Administración 
de Justicia, y declaró la inconstitucionalidad de dos artículos transitorios, 
identificados con los números 193 y 196. El primer artículo establecía que los 
funcionarios y empleados que hubiesen sido vinculados a la rama judicial 
“mediante la respectiva designación en propiedad para el cargo por periodo fijo o a 
término indefinido”, quedaban “incorporados al Sistema de Carrera Judicial”. 
En la sentencia C-942 de 2003 la Corte estimó que se consagra un privilegio 
cuando a las personas se les exime “de cumplir requisitos que si se les exigen a 
los demás concursantes, por el sólo hecho de haber desempeñado el cargo de 
carrera”. (M. P. Alfredo Beltrán Sierra) y en la Sentencia C-733 de 2005 se precisa 
que quienes ocupan cargos en provisionalidad no pueden, por esa sola 
circunstancia, ser tratados “con privilegios o ventajas”, ni tampoco con 
desventajas. (M. P. Clara Inés Vargas Hernández).  
 
                                            
135
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-588 de 2009. M. P. Humberto Antonio Sierra Porto. 
136
 M. P. Mauricio González Cuervo. En la sentencia C-942 de 2003  
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En relación con este artículo la Corte consideró que resultaba “constitucionalmente 
reprochable” la incorporación automática al sistema de carrera judicial, “sin 
necesidad de providencia que así lo determine”, ya que a los así favorecidos se 
les permitiría el goce “de los beneficios y de la estabilidad que conlleva el sistema 
de carrera, sin haber tenido necesidad de concursar o de demostrar frente a otros 
candidatos sus aptitudes, conocimientos o preparación profesional” y, después de 
precisar que “una cosa es haber sido nombrado en un cargo y otra ingresar al 
sistema de carrera, pues lo primero no implica necesariamente lo segundo”, la 
Corporación señaló que “lo anterior constituye para la Corte una palmaria 
vulneración del derecho a la igualdad y se convierte en una excepción que 
desconoce flagrantemente el propósito esencial del artículo 125 superior, al 
determinar como regla general para vincularse a los empleos estatales, el 
concurso público137”. 
 
En la Sentencia C-942 de 2003, la Corte Constitucional decretó la inexequibilidad 
parcial de una disposición que, aún cuando le permitía al empleado que 
desempeñara un cargo en provisionalidad participar en igualdad de condiciones en 
el concurso para el respectivo empleo, establecía que al provisional no se le 
podían exigir requisitos diferentes a los acreditados al momento de tomar posesión 
del cargo. La Corporación encontró injustificada la previsión de un privilegio 
consistente en eximir al empleado provisional “de cumplir requisitos que sí se le 
exigen a los demás concursantes, por el solo hecho de haber desempeñado el 
cargo” y destacó, especialmente, la “evidente violación del principio de igualdad 
entre los concursantes138”. 
 
En la Sentencia C-901 de 2008”, se declaran fundadas las objeciones 
presidenciales formuladas en contra de unas disposiciones que establecían “a 
favor de empleados provisionales, modalidades de acceso a empleos de carrera 
que los relevan de la prueba del mérito y la capacidad para el desempeño de 
funciones públicas”, con desconocimiento “de lo previsto en el artículo 125 de la 
Carta, al omitirse el cumplimiento de requisitos y condiciones para la 
determinación de los méritos y calidades de los aspirantes139”. 
 
                                            
137
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-037 de 1996. M. P. Vladimiro Naranjo Mesa. 
138
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-942 de 2003. M. P. Alfredo Beltrán Sierra. Es de 
importancia señalar que en la Sentencia T-808 de 2007, M. P. Catalina Botero Marino, se hizo una 
síntesis de la jurisprudencia sobre la inconstitucionalidad del ingreso automático a carrera 
administrativa. 
139
 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-901 de 2008. M. P. Mauricio González Cuervo. 
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En la sentencia citada, la Corte enfatizó que “las disposiciones objetadas otorgan un 
tratamiento diferencial y favorable a quienes ocupan actualmente, en provisionalidad, cargos de 
carrera vacantes definitivamente, por cuanto los habilita para permanecer en sus empleos y 
disfrutar de las prerrogativas de los funcionarios de carrera, en contraste con otros empleados y 
ciudadanos aspirantes, pues mientras éstos deben someterse a un proceso de selección público y 
abierto, aquellos gozarían de estabilidad en el cargo sustraídos de la obligación de demostrar su 
mérito
140”. 
 
La Corporación agregó que lo injustificado del trato radica en que “respecto de los 
empleados provisionales no puede predicarse la existencia de condiciones jurídicas especiales, ya 
que todos los aspirantes a llegar a un cargo de carrera, sea que lo hayan ejercido o no, tienen sólo 
una expectativa y no un derecho a ser nombrados”, fuera de lo cual aún cuando se tenga la 
condición de provisional por varios años no puede existir tratamiento “con ventajas”141. 
 
5. Formas legales de permitir el desarrollo de la gestión pública sin violar las 
normas relativas a la Carrera administrativa y a la Función pública  
 
El ejecutivo tiene una responsabilidad compartida frente a la situación de 
inestabilidad laboral que recae sobre los funcionarios nombrados en 
provisionalidad o encargo, por el desconocimiento de otras normas que le 
permiten contar con el personal suficiente para cubrir las necesidades del servicio, 
sin desconocer derechos laborales ni generar falsas expectativas, dichas normas, 
curiosamente, se encuentran en el articulado de la Ley 909 de 2004 y del Decreto 
1042 de 1978.  
 
5.1. La creación de empleos temporales de tiempo completo, medio tiempo y 
tiempo parcial 
 
Dispuso la Ley 909 de 2004, en cuanto a los empleos temporales, lo siguiente: 
 
“ OBJETO DE LA LEY. La presente ley tiene por objeto la regulación del sistema de empleo 
público y el establecimiento de los principios básicos que deben regular el ejercicio de la gerencia 
pública. 
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Ibídem. 
141
Ibídem. 
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Quienes prestan servicios personales remunerados, con vinculación legal y reglamentaria, en los 
organismos y entidades de la administración pública, conforman la función pública. En desarrollo 
de sus funciones y en el cumplimiento de sus diferentes cometidos, la función pública asegurará la 
atención y satisfacción de los intereses generales de la comunidad. De acuerdo con lo previsto en 
la Constitución Política y la ley, hacen parte de la función pública los siguientes empleos públicos: 
a) Empleos públicos de carrera; b) Empleos públicos de libre nombramiento y remoción; c) 
Empleos de período fijo; d) Empleos temporales." (negrilla fuera de texto) 
 
ARTÍCULO 21. EMPLEOS DE CARÁCTER TEMPORAL. 
 
1. De acuerdo con sus necesidades, los organismos y entidades a los cuales se les aplica la 
presente Ley, podrán contemplar excepcionalmente en sus plantas de personal empleos de 
carácter temporal o transitorio. Su creación deberá responder a una de las siguientes condiciones: 
 
a)  Cumplir funciones que no realiza el personal de planta por no formar parte de las actividades 
permanentes de la administración; 
b)  Desarrollar programas o proyectos de duración determinada; 
c)  Suplir necesidades de personal por sobrecarga de trabajo, determinada por hechos 
excepcionales; 
d)  Desarrollar labores de consultoría y asesoría institucional de duración total, no superior a 
doce (12) meses y que guarde relación directa con el objeto y la naturaleza de la institución. 
 
2. La justificación para la creación de empleos de carácter temporal deberá contener la motivación 
técnica para cada caso, así como la apropiación y disponibilidad presupuestal para cubrir el pago 
de salarios y prestaciones sociales. 
 
3. El ingreso a estos empleos se efectuará con base en las listas de elegibles vigentes para la 
provisión de empleos de carácter permanente, sin que dichos nombramientos ocasionen el retiro 
de dichas listas. De no ser posible la utilización de las listas se realizará un proceso de evaluación 
de las capacidades y competencias de los candidatos". 
 
De la norma anterior se puede inferir que por creación legal se establece una 
categoría de empleos para el sector público denominado ―empleo temporal‖ que 
no es de utilización común en las entidades, pero no por ello ha perdido vigencia. 
Para la creación de éstos empleos en una entidad pública se deben cumplir con 
una de las condiciones descritas en los literales a, b, c, y d del artículo 21 de la 
Ley 909 de 2004.  
 
En concordancia con lo dispuesto en el artículo 21 de la Ley 909 de 2004, los 
artículos 1 y 2 del Decreto 1227 de 2005, establece:  
 
“Artículo1. Se entiende por empleos temporales los creados en las plantas de cargos para el 
ejercicio de las funciones previstas en el artículo 21 de la Ley 909 de 2004, por el tiempo 
determinado en el estudio técnico y en el acto de nombramiento. 
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Los empleos temporales deberán sujetarse a la nomenclatura y clasificación de cargos vigentes 
para cada entidad y a las disposiciones relacionadas con la elaboración del plan de empleos, 
diseño y reforma de plantas de que trata la Ley 909 de 2004. 
 
En la respectiva planta se deberán identificar los empleos que tengan la naturaleza de temporales. 
El estudio técnico deberá contar con el concepto previo favorable del Departamento Administrativo 
de la Función Pública. 
 
Artículo 2. El régimen salarial, prestacional y demás beneficios salariales de los empleos 
temporales será el que corresponda a los empleos de carácter permanente que rige para la entidad 
que va a crear el cargo y se reconocerá de conformidad con lo establecido en la ley”. 
 
Así las cosas, para consolidar la creación de los empleos temporales, la entidad 
pública debe realizar un estudio técnico en donde se identifique la causal de 
creación de los empleos necesarios, que justifique su creación, equipararlos a la 
nomenclatura y clasificación de los cargos vigentes en la planta de personal así 
como a su régimen salarial, prestacional y demás beneficios salariales y 
establecer la apropiación y disponibilidad presupuestal para cubrir los pagos, por 
el tiempo de creación. 
 
Este estudio técnico deberá contar con el concepto previo favorable del 
Departamento Administrativo de la Función Pública.  
 
Al respecto el Consejo de Estado en Sentencia 1457 de 2006142,en acción de 
nulidad presentada contra el artículo 4 de la Ley 1227 de 2005, expresó:  
 
“Como puede observarse, la Ley 909 de 2004 estableció como nueva categoría la del "empleo 
temporal o transitorio", una figura excepcional que sólo  puede originarse bajo una de las siguientes 
circunstancias: para cumplir funciones que no realiza el personal de planta porque no forman parte 
de las actividades permanentes de la entidad, para desarrollar programas o proyectos de duración 
determinada, para suplir necesidades de personal por sobrecarga de trabajo siempre y cuando 
esté originada en hechos excepcionales, y para desarrollar labores de Consultoría y Asesoría 
Institucional, de duración total no superior a doce (12) meses y que guarde relación directa con el 
objeto y la naturaleza de la institución. 
 
                                            
142
 CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION 
SEGUNDA. Consejero ponente: JAIME MORENO GARCIA. Bogotá D.C., diecinueve (19) de junio 
de dos mil ocho (2008).- Radicación número: 11001-03-25-000-2006-00087-00(1475-06) 
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A su vez, la misma norma, en sus numerales 2 y 3, determina que debe justificarse a creación de 
estos cargos con motivaciones técnicas en cada caso e igualmente existir la apropiación y 
disponibilidad presupuestal para cubrir el pago de salarios y prestaciones sociales. Definido lo 
anterior, el ingreso a estos empleos, se efectuará con base en las listas de elegibles vigentes para 
proveer cargos de carácter permanente y, si ello no es posible, se realizará un proceso de 
evaluación de las capacidades y competencia de los candidatos”. 
 
Una vez aprobado el estudio técnico, el nombramiento de los empleados de 
carácter temporal se efectúa mediante acto administrativo que indicará el término 
de duración y teniendo en cuenta la lista de elegibles que haga parte del Banco 
Nacional de Lista de Elegibles de la Comisión Nacional de Servicio Civil, que 
correspondan a un empleo de la misma denominación, código y asignación básica 
del empelo a proveer, cuando no existan las listas de elegibles vigentes, la entidad 
podrá realizar un proceso de selección de aspirantes con el perfil requerido para el 
desempeño de los cargos, conforme lo disponen los artículos 3 y 4 de la Ley 1227 
de 2005:  
 
“Artículo 3. El nombramiento en un empleo de carácter temporal se efectuará teniendo en cuenta 
las listas que hagan parte del Banco Nacional de Listas de Elegibles y que correspondan a un 
empleo de la misma denominación, código  y asignación básica del empleo a proveer. Para el 
análisis del perfil y de las competencias requeridas, la entidad deberá consultar las convocatorias 
que le suministre la Comisión Nacional del Servicio Civil. 
 
Cuando, excepcionalmente, no existan listas de elegibles vigentes que permitan la provisión del 
empleo temporal, la entidad realizará un proceso de evaluación del perfil requerido para su 
desempeño a los aspirantes a ocupar dichos cargos, de acuerdo con el procedimiento que 
establezca cada entidad. 
 
El ingreso a empleos de carácter temporal no genera el retiro de la lista de elegibles ni derechos de 
carrera. 
 
Artículo4. El nombramiento deberá efectuarse mediante acto administrativo en el que se indicará 
el término de su duración, al vencimiento del cual quien lo ocupe quedará retirado del servicio 
automáticamente. Sin embargo, antes de cumplirse dicho término, el nominador en ejercicio de la 
facultad discrecional, podrá declarar la insubsistencia del nombramiento
143
. 
 
El término de duración del nombramiento en el empleo de carácter temporal deberá sujetarse a la 
disponibilidad presupuestal.” 
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El texto subrayado fue declarado NULO por el Consejo de Estado mediante Fallo de junio 19 de 
2008 (Rad. 11001-03-25-000-2006-00087-00(1475-06) 
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En relación con estas normas el Consejo de Estado 144expresó:  
 
“A su vez, la misma norma, en sus numerales 2 y 3, determina que debe justificarse la creación de 
estos cargos con motivaciones técnicas en cada caso e igualmente existir la apropiación y 
disponibilidad presupuestal para cubrir el pago de salarios y prestaciones sociales. Definido lo 
anterior, el ingreso a estos empleos, se efectuará con base en las listas de elegibles vigentes para 
proveer cargos de carácter permanente y, si ello no es posible, se realizará un proceso de 
evaluación de las capacidades y competencia de los candidatos.  
 
En relación con el término de vigencia del nombramiento en un empleo temporal, dispone el 
Decreto 1227 de 2005 que se determinará en el acto nombramiento por el tiempo definido en el 
estudio técnico (art. 1) y de acuerdo con la disponibilidad presupuestal (inciso 2°, art. 4) lo cual 
resulta armónico con la citada Ley 909 de 2004, cuando expresa que la justificación para crear este 
tipo de cargos, deberá contener la motivación técnica y la apropiación y disponibilidad 
presupuestal. 
Lo anterior quiere decir que, cuando el Gobierno previó en el aparte acusado una nueva causal de 
retiro, como fue la declaratoria de insubsistencia del nombramiento en ejercicio de la facultad 
discrecional, lo que hizo fue exceder su potestad reglamentaria, ya que de la lectura de la Ley 909 
se deduce fácilmente que sólo estableció como causal específica de retiro del servicio de los 
empleados temporales, el término de duración fijado en el acto de nombramiento, el cual, se repite, 
depende tanto del estudio técnico como de la disponibilidad presupuestal” 
 
Ahora bien, contempla el Decreto 1227 de 2005, una segunda categoría de 
empleos temporales determinados por el tiempo de vinculación, denominados 
“Empleos de medio tiempo y de tiempo parcial”, conforme lo establecen los 
artículos 5 y 6, así:  
 
“Artículo 5. En las plantas de empleos podrán crearse empleos de tiempo completo, de medio 
tiempo o de tiempo parcial, de acuerdo con las necesidades del servicio y previo estudio técnico 
que así lo demuestre. 
 
Son empleos de tiempo completo los que están sujetos a la jornada máxima laboral establecida en 
el artículo 33 del Decreto-Ley 1042 de 1978 o en la norma que lo modifique o sustituya. 
 
Los empleos de medio tiempo son aquellos que tienen una jornada equivalente a la mitad de la 
jornada laboral semanal establecida en el artículo 33 del Decreto-Ley 1042 de 1978 o en la norma 
que lo modifique o sustituya. 
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Los empleos de tiempo parcial son aquellos que no corresponden a jornadas de tiempo completo o 
de medio tiempo. 
 
Los empleos de medio tiempo y de tiempo parcial se remunerarán en forma proporcional al tiempo 
laborado y los aportes a la seguridad social serán proporcionales al salario devengado. Si estos 
empleos se crean con carácter permanente dentro de las plantas, serán de libre nombramiento y 
remoción o de carrera administrativa, según la clasificación establecida en el artículo 5° de la Ley 
909 de 2004. 
 
Artículo 6. Los empleos de medio tiempo o de tiempo parcial deberán sujetarse a la nomenclatura 
y clasificación de empleos vigentes para los empleos de tiempo completo en la respectiva entidad”. 
 
Esta disposición normativa, abre la oportunidad a la entidad de vincular personas 
que conforme las actividades de necesaria ejecución, puedan realizarse en medio 
tiempo o tiempo parcial.  
 
Podemos establecer como ventajas de la utilización de estas figuras jurídicas en la 
entidad las siguientes: 
 
1. Los empleos temporales de tiempo completo, medio tiempo y tiempo parcial, 
pueden ser creados conforme a las necesidades de la administración y con la 
seguridad de un respaldo legal en la decisión.  
 
2. La entidad pública deberá incluir dentro de su presupuesto los recursos 
destinados al pago de derechos laborales (prestaciones sociales y seguridad 
social) a las personas que se vinculen, disminuyendo los procesos de contratación 
que conforme al Decreto 3576 del 17 de septiembre de 2009, se deben surtir en la 
entidad el desarrollo de actividades contempladas en el artículo 21 de la Ley 909 
de 2004, inclusive la contratación mediante la figura jurídica de la prestación de 
servicios profesionales en el campo de la asesoría y consultoría profesional 
también podría verse disminuida, que bajo un estudio financiero cuidadoso los 
recursos físicos, administrativos y económicos a invertir en la creación de los 
empleos podrían ser inferiores a los que se están utilizando en el desarrollo del 
proceso de contratación.  
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3. La creación de los empleos temporales, podría considerarse como una 
alternativa de solución a la problemática creada en la entidad, consistente en la 
continua presentación de demandas por la configuración del ―contrato realidad” 
por contratistas vinculados bajo la figura de contratos de prestación de servicios 
profesionales y cuyas decisiones judiciales son en gran porcentaje a su favor, 
pues las necesidades del servicio hacen que en ejecución de éstos contratos se 
desarrolle el principio elemental de orden laboral que indica que, cuando existe 
una prestación personal de un servicio acompañada de una remuneración, más 
una subordinación que implica cumplimiento de horario y permanente 
disponibilidad a las órdenes del patrono, se está realmente en presencia de un 
“contrato realidad” de orden laboral que genera la obligación para el beneficiario 
del servicio (entidad) de cumplir con las garantías mínimas laborales y de 
seguridad social de quienes, así, se llamarán empleados. 
 
De tal forma que los dineros que la entidad deja de pagar en desarrollo de los 
contratos de prestación de servicios por conceptos laborales, años más tarde le 
obligan a reconocerlos con los agravantes de la indexación, pago de intereses 
moratorios y por sobre todo la latente responsabilidad de los funcionarios que 
permitieron tal contratación, y en contra de quienes el Estado puede repetir por el 
daño causado, previo el cumplimiento del procedimiento establecido para ello.  
 
5. La vinculación por medio de empleos temporales, dignifica la labor de las 
personas que se beneficien de ello y mejora el servicio que se les encomiende 
prestar, al considerar que sus derechos laborales están siendo reconocidos y 
garantizados por la entidad, en la misma forma que los demás funcionarios, a 
contrario sensu del sentimiento de rechazo y decidía que se refleja en algunos 
contratista que hacen la mimas operación negativa en la comparación de su 
trabajo.  
 
5.2. Vinculación de Supernumerarios: 
 
En materia de supernumerarios el artículo 83 del Decreto 1042 de 1978 establece: 
 
“ARTÍCULO 83. DE LOS SUPERNUMERARIOS. Para suplir las vacancias temporales  de los 
empleados públicos en caso de licencias o vacaciones, podrá vincularse personal supernumerario. 
También podrán vincularse supernumerarios para desarrollar actividades de carácter netamente 
transitorio. La vinculación de supernumerarios se hará mediante resolución administrativa en la 
cual deberá constar expresamente el término durante el cual se prestarán los servicios y la 
asignación mensual que vaya a pagarse”. 
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Podrían considerarse entonces, los supernumerarios, como otra forma de 
vinculación temporal de personas con la administración pública.  
 
El artículo 125 de la Constitución Nacional, es la norma general que determina que 
los empleos en los órganos y entidades del Estado son de carrera, pero que por 
excepción no lo son los de elección popular, los de libre nombramiento y 
remoción, los de trabajadores oficiales y los demás que determine la ley. El 
mencionado artículo expresa:  
 
“Los empleos en los órganos y entidades del Estado son de carrera. Se exceptúan los de elección 
popular, los de libre nombramiento y remoción, los de trabajadores oficiales y los demás que 
determine la ley. Los funcionarios, cuyo sistema de nombramiento no haya sido determinado por la 
Constitución o la ley, serán nombrados por concurso público. El ingreso a los cargos de carrera y el 
ascenso en los mismos, se harán previo cumplimiento de los requisitos y condiciones que fije la ley 
para determinar los méritos y calidades de los aspirantes. El retiro se hará: por calificación no 
satisfactoria en el desempeño del empleo; por violación del régimen disciplinario y por las demás 
causales previstas en la Constitución o la ley. En ningún caso la filiación política de los ciudadanos 
podrá determinar su nombramiento para un empleo de carrera, su ascenso o remoción. 
PARAGRAFO. Adicionado por el Acto Legislativo 1 de 2003.Los períodos establecidos en la 
Constitución Política o en la ley para cargos de elección tienen el carácter de institucionales. 
Quienes sean designados o elegidos para ocupar tales cargos, en reemplazo por falta absoluta de 
su titular, lo harán por el resto del período para el cual este fue elegido.” 
 
La ley puede, puede establecer los casos en los cuales los cargos no serán de 
carrera sino de libre nombramiento y remoción, respetando siempre el principio 
general de la carrera administrativa. Dentro de dicha facultad del legislador, se 
incluye la de autorizar de manera general nombramientos temporales, ajenos al 
sistema de carrera administrativa  
 
Al respecto la Corte Constitucional en Sentencia C-401de 1998, que declaró 
exequible el artículo 83 del Decreto 1042 de 1978, salvo el inciso tercero y la 
expresión "Cuando la vinculación del personal supernumerario no exceda el término de tres 
meses, no habrá lugar al reconocimiento de prestaciones sociales", contenida en el inciso 
quinto de dicho artículo, que se declaran inexequibles, indicó:  
 
“En efecto, en cuanto los servidores temporales del Estado no se inscriben en la carrera 
administrativa, constituyen una excepción al principio general que consagra a esta última como el 
sistema de vinculación al servicio de la función pública. Sin embargo, estima la Corte, la 
autorización constitucional conferida al legislador para determinar las excepciones a dicho sistema, 
sirve de fundamento legítimo para el señalamiento legal sobre esta manera de vinculación.  
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7. De otra parte, la vinculación de servidores supernumerarios llamados a prestar servicios 
temporales en la Administración Pública, no desconoce los derechos de quienes se hallan inscritos 
en la carrera administrativa. En efecto,  en cuanto la vinculación de personal supernumerario se 
lleva a cabo sólo cuando se presentan vacancias temporales por licencia o vacaciones y cuando 
existe necesidad de desarrollar actividades de carácter meramente transitorio, resulta evidente que 
no conlleva el desplazamiento ni la desvinculación del cargo de otros funcionarios de carrera. Las 
labores que se adelantan por dichos funcionarios supernumerarios son, justamente, aquellas que 
transitoriamente no pueden ser atendidas por el titular ausente, o aquellas que nadie cumple dentro 
de la organización por no formar parte del rol ordinario de actividades, por tratarse también de 
actividades temporales.  
 
8. Resulta claro que la vinculación de empleados supernumerarios para llevar a cabo actividades 
meramente temporales, constituye un modo excepcional de vinculación laboral con la 
Administración Pública. Difiere del contrato de prestación de servicios profesionales por varios 
conceptos, especialmente porque en este último, aunque puede haber cierto grado de sujeción, no 
se involucra el elemento de subordinación de tipo laboral que se halla el primero, y porque la 
vinculación de personal supernumerario se lleva a cabo mediante resolución, en la cual deberá 
expresarse el término durante el cual se prestarán los servicios y el salario que se devengará, que 
se fijará teniendo en cuenta las escalas de remuneración establecidas en la ley. Se trata pues de 
una verdadera relación laboral regida por normas de derecho administrativo, que en esencia es 
temporal”. 
 
Se puede determinar entonces que para vincular a personal supernumerario a una 
entidad pública, se puede en cuenta:  
 
1.  La vinculación se lleva a cabo por resolución, la cual debe expresar el 
término durante el cual se prestará el servicio y el salario que se devengará. 
2.  La remuneración y demás prestaciones se fijará teniendo en cuenta las 
escalas de remuneración establecidas en la ley.  
3. Que la vinculación se lleve a cabo solo cuando se presenten vacancias 
temporales por licencia o vacaciones y cuando exista necesidad de 
desarrollar actividades de carácter meramente transitorio.  
4.  Las labores que adelanten los funcionarios vinculados como 
supernumerarios, deberán ser aquellas que transitoriamente no pueden ser 
atendidas por titular ausente.  
5.  Se incluyen además aquellas actividades que nadie cumple dentro de la 
organización por no formar parte del rol ordinario de las actividades, por 
tratarse también de actividades temporales. Al respecto de la vinculación de 
personal supernumerario la Oficina Asesora Jurídica del Departamento 
Administrativo de la Función Pública, en concepto 2003ER8493 del 15 de 
mayo de 2003, expresó:  
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“En cuanto al término máximo de vinculación de supernumerarios, debe afirmarse que la ley 
no determina de manera definitiva el termino máximo de vinculación, la exigencia que se 
impone hace referencia a la determinación del término durante el cual se prestarán los 
servicios, la cual deberá ser expresa en la resolución administrativa que permita la 
respectiva vinculación. Por lo expuesto y en consideración a que este tipo de vinculación no 
exime a la entidad de efectuar los correspondientes aportes que brinden la adecuada 
protección laboral y demás garantías, al trabajador, esta oficina considera viable la 
vinculación de una misma persona a través de la figura de supernumerario, siempre que las 
diferentes vinculaciones que se efectúen, se desarrollen dentro de los lineamientos propios 
de esta: 
 
1. Con las autorizaciones previas requeridas. 
2. Existencia de disponibilidad previa.  
3. Señalamiento claro del término de vinculación. 
4. Que las labores a ejecutar en las diferentes vinculaciones, tengan el carácter de suplir 
vacancias temporales o de servicios ocasionales o transitorios”. 
 
En lo relacionado con la vinculación continuada de una misma persona para suplir 
vacancias dentro de la misma entidad, con relación al principio laboral que 
considera el respeto de la primacía de la realidad sobre las formas en la relación 
laboral, de los supernumerarios la Corte Constitucional145 señaló que resulta claro 
que la vinculación de empleados supernumerarios para llevar a cabo actividades 
meramente temporales, constituye un modo excepcional de vinculación laboral 
con la Administración Pública.  
 
Difiere del contrato de prestación de servicios profesionales por varios conceptos, 
especialmente porque en este último, aunque puede haber cierto grado de 
sujeción, no se involucra el elemento de subordinación de tipo laboral que se halla 
presente en el primero, y porque la vinculación de personal supernumerario se 
lleva a cabo mediante resolución, en la cual deberá expresarse el término durante 
el cual se prestarán los servicios y el salario que se devengará, que se fijará 
teniendo en cuenta las escalas de remuneración establecidas en la ley. Se trata 
pues de una verdadera relación laboral regida por normas de derecho 
administrativo, que en esencia es temporal. 
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Como estatuto excepcional que es, se desnaturaliza cuando es empleado para 
cubrir necesidades distintas de aquellas para las que fue concebido. De esta 
manera, cuando la Administración, recurre a esta forma de vinculación de personal 
para cubrir necesidades permanentes de servicio, desconoce de facto los 
principios de rango constitucional que gobiernan la carrera administrativa, 
afectando en primer lugar a los servidores así vinculados, quienes no verán 
respetada la garantía de estabilidad en el cargo, y desconociendo también el 
derecho de acceso de los ciudadanos a la Administración Pública, de acuerdo con 
los méritos y capacidades de los aspirantes, todo lo cual va en detrimento de los 
principios de igualdad, moralidad, eficacia, celeridad y honestidad que, por 
mandato superior, deben regir la función pública. 
 
Sin embargo, la inobservancia de los principios constitucionales que en este 
evento se produce de hecho, no radica en la norma misma que autoriza la 
vinculación temporal, ahora bajo examen, sino en su utilización desnaturalizada, 
que puede ser impedida por el ejercicio ante la jurisdicción de las acciones 
pertinentes. La disposición en sí misma, propende más bien por hacer efectivos 
los principios de celeridad y eficacia administrativas, impidiendo la paralización del 
servicio en los eventos de vacancia temporal de los empleados públicos o en 
aquellos en los cuales la atención de servicios ocasionales o transitorios distraería 
a los funcionarios públicos de sus actividades ordinarias.  
 
Ya anteriormente esta Corporación se había pronunciado respecto de la 
prevalencia de la realidad sobre las formalidades establecidas por los sujetos de 
las relaciones laborales, cuando indicó que la realidad de una relación laboral se 
podía hacer prevalecer judicialmente frente a la apariencia de un contrato de 
prestación de servicios, a efectos de derivar el reconocimiento de las prestaciones 
sociales propias de la relación de trabajo. Se dijo entonces:  
 
El principio constitucional de prevalencia de la realidad sobre las formalidades 
establecidas por los sujetos de las relaciones laborales tiene plena operancia en el 
asunto, en los casos en que se haya optado por los contratos de prestación de 
servicios para esconder una relación laboral; de manera que, configurada esa 
relación dentro de un contrato de esa modalidad el efecto normativo y garantizador 
del principio se concretará en la protección del derecho al trabajo y garantías 
laborales, sin reparar en la calificación o denominación que haya adoptado el 
vínculo que la encuadra, desde el punto de vista formal. 
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Dentro de las ventajas que podrían considerarse para vincular personas en calidad 
de supernumerarios en la entidad, se encuentran:  
 
1.  Los servidores supernumerarios pueden ser vinculados conforme a las 
necesidades de la administración y de conformidad con lo establecido en el 
artículo 83 del Decreto 1042 de 1978. 
 
2.  La vinculación se hace a través de resolución en la que se describe la 
función, la remuneración y el tiempo de vinculación, creando una seguridad 
jurídica a la entidad y al funcionario sobre las condiciones laborales en que 
se desarrollara el vínculo.  
 
3.  Existiendo recursos en el presupuesto para la vinculación de 
supernumerarios, se verán disminuidos los procesos de contratación que 
conforme al Decreto 3576 del 17 de septiembre de 2009, se deben surtir en 
la entidad, con respecto de las actividades que se acomoden a las de 
ejecución de un funcionario supernumerario.  
 
4.  La creación de la vinculación de supernumerarios, en igual forma que los 
empleos temporales, podría considerarse como una alternativa de solución a 
la problemática de la presentación de demandas por la existencia de un 
contrato realidad146. 
 
  
                                            
146
 En el mismo concepto CCAG-1100-2003ER8493el DAFP expresó:. Así las cosas en materia de 
vinculación de supernumerarios esta debe efectuarse teniendo en cuenta que se deben respetar 
todas las garantías y beneficios mínimos señalados por la ley para los demás tipos de vinculación 
con el servicio público, sin que la calidad de vinculación temporal que la caracteriza conlleve 
detrimento de estos derechos. 
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CONCLUSIONES FINALES Y PROPUESTA 
 
 
Desde la misma organización de la República a comienzos del siglo XIX, y 
después, en medio de las tensiones entre el federalismo y el centralismo, el 
Estado colombiano vio como una necesidad apremiante una institucionalización 
del empleo público, de cara a un mejor logro de los objetivos del País consagrados 
en las diversas cartas constitucionales. 
 
Esta tendencia, que se elevó a rango constitucional en la Carta del 86 y, en el 
siglo XX, en la Constitución de 1991, se ha enfrentado históricamente a los 
mismos problemas, como son el clientelismo, el amiguismo, y la consideración de 
los puestos públicos como botín político y como moneda de pago para los favores 
políticos de los partidos de turno en el poder. Así pues, los ideales de 
profesionalización y estabilidad del empleo en el sector público no han pasado de 
ser letra muerta, existiendo no sólo mandatos constitucionales respecto de los 
mismos, sino numerosos fallos de las altas cortes que respaldan y ordenan la 
aplicación de dichas normas. 
 
Un claro ejemplo de los fallos judiciales que han respaldado e impulsado el 
empleo público en el País, es la jurisprudencia de la Corte Constitucional, la cual, 
de manera reiterada, ha impedido con sus pronunciamientos los subterfugios de 
carácter político que han querido desconocer la dignidad del empleo público. 
 
Y al emplear el término dignidad, se pone de manifiesto que lo que está en juego 
de fondo, en la cuestión del empleo público, no es sólo el sustento de miles de 
familias colombianas, que ya es bastante, sino la dignidad humana y la realización 
personal y profesional de miles de colombianos que, ante las graves crisis del 
desempleo y del subempleo, ha encontrado en el servicio público un camino para 
la realización de sus legítimos esfuerzos de superación. 
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Esta búsqueda de dignificación del empleo público, encuentra sus raíces en el 
Estado social de derecho que consagra la Constitución política de 1991, pero que 
ya venía estando presente en numerosas normas nacionales desde inicios del 
mismo siglo XX. En efecto, el Estado social de derecho, tiene dentro de sus 
núcleos básicos la garantía, de parte del Estado, al derecho al trabajo, entendido 
éste como un derecho social fundamental, que debe estar amparado y promovido 
por el mismo Estado, de ahí la gran contradicción que se evidencia cuando hay 
una falta de voluntad estatal para asegurar la estabilidad de empleo público. 
 
En este sentido, los dos mecanismos fundamentales que se han postulado para la 
garantía de una estabilidad y una profesionalización del empleo en el sector 
público son la Carrera administrativa, de un lado, y la Comisión nacional del 
servicio civil, de otro lado, entendiendo ésta como su garante y administradora, las 
cuales, a pesar del acierto y de los méritos que su filosofía entrañan, no se han 
concretizado por diversas causas de orden político partidista, principalmente. 
 
Un buen ejemplo de estas causas político partidista, que entienden el empleo 
público como el principal mecanismo de dinamización de las gestas electorales, 
son los actos legislativos que han pretendido desconocer la carrera administrativa 
como el mecanismo más idóneo y democrático para profesionalizar el servicio 
público. 
 
A este respecto, los pronunciamientos de la Corte constitucional echando abajo 
las pretensiones de dichos actos legislativos, son claros y contundentes, claridad y 
contundencia que parecen no haber sido suficientemente comprendidos en el 
órgano legislativo, a donde se siguen produciendo iniciativas que insisten en 
ponerle cortapisas, y en buscar atajos para el beneficio de los intereses 
burocráticos de los partidos. 
 
En este panorama, dos herramientas dentro de la legislación parecieran ser una 
buena alternativa para equilibrar, de un lado, la profesionalización y estabilidad del 
empleo público, y de otro lado, la necesidad de funcionamiento de las entidades 
públicas que requieren de medidas concretas para responder con presteza a las 
exigencias de la función pública, estas herramientas son 1) la creación de empleos 
temporales de tiempo completo, de medio tiempo y de tiempo parcial, y 2) la 
vinculación de supernumerarios. 
 
Presento como propuesta de mejoramiento en virtud del problema planteado las 
siguientes consideraciones:  
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-Teniendo la Comisión Nacional de Servicio Civil, claras disposiciones 
constitucionales y legales que determinan su competencia funcional y orgánica, 
respecto de la planeación y ejecución de los concursos públicos para proveer 
cargos de carrera administrativa en el país y la experiencia a través del proceso de 
convocatoria No 001 de 2005, el cual lleva más de seis (6)años y no llega a su fin, 
cuyos errores en el desarrollo, se subsanan con cambios en la reglamentación que 
expide la misma CNSC, considero necesario que el Congreso de la República 
expida una norma que reglamente la duración de los concursos públicos, de 
acuerdo con las necesidades de las entidades públicas, en la cual los términos 
sean perentorios, de obligatorio cumplimiento e inmodificables por la CNSC, so 
pena de investigaciones disciplinarias u otras sanciones, para garantizar los 
principios de eficacia y celeridad en la administración pública, certeza del inicio y 
fin del proceso para los interesados, y lo más importante, se le devuelva a la 
ciudadanía la confianza en la transparencia y efectividad de estos concursos. 
 
Existe una relación directa entre la negligencia del desarrollo de los concursos 
públicos y el incumplimiento de los términos establecidos para la duración de los 
nombramientos provisionales, de ciudadanos en cargos de carrera, de tal suerte 
que, existiendo normas que regulan la duración de los nombramientos 
provisionales y que facultan a las entidades públicas para crear empleos 
temporales de tiempo completo, de medio tiempo y tiempo parcial, corresponde al 
Ministerio del Trabajo, Ministerio de Hacienda y Departamento Administrativo de la 
Función Pública, acompañar a las entidades en el cumplimiento de estas normas, 
para erradicar el clientelismo político, las nóminas paralelas y el de sangre del 
erario público, ante el pago de sentencias en la justicia administrativa y ordinaria, 
por la configuración de los llamados contratos realidad encubiertos con los 
contratos de prestación de servicios profesionales, acompañamiento que requiere 
del control y vigilancia por parte del Ministerio Público.  
 
En síntesis, mucha paz, tranquilidad y justicia social ganaría el País si hubiesen 
garantías transparentes y democráticas para el acceso y la permanencia en el 
empleo en el sector público, ya que, como se dijo al inicio de esta investigación, el 
Estado colombiano es, a todas luces, el principal empleador del País, y aquel que, 
en razón de su carácter de Estado social de derecho, mejor debiera considerar el 
trabajo como un derecho social fundamental y como una cuestión de dignidad 
humana. 
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GLOSARIO 
 
ACTO ADMINISTRATIVO: Declaración de voluntad que crea unilateralmente e 
impone consecuencias jurídicas a un sujeto o sujetos por presumirse con 
presunción iuris tantum, su legalidad. Es una especie de acto jurídico. Este es la 
manifestación de voluntad destinada y apta para producir efectos jurídicos147. 
 
ACTO LEGISLATIVO: Procedimiento que tiene por objeto la revisión de la 
Constitución, en su totalidad o en parte, con el fin de adaptarla a las situaciones o 
necesidades actuales de un momento histórico definido148.  
 
CARRERA ADMINISTRATIVA: Concurso de méritos. El mérito como elemento 
esencial a seguir por los nominadores. Margen de selección para el 
nombramiento, ingreso , asenso, modalidades de concurso y poder de regulación 
del legislador149. 
 
CONCURSO PUBLICO: Sistema técnico de administración de personal y un 
mecanismo de promoción de los principios de igualdad e imparcialidad, en cuanto 
que garantiza a la organización estatal y concretamente a la función pública 
acceder a los mejores y a los mas capaces funcionarios descartándose de manera 
definitiva la inclusión de otras facultades de valoración que repugnan a la esencia 
del Estado Social de Derecho, tales como el clientelismo, el favoritismo, el 
nepotismo150.  
 
CONSTITUCIÓN: para Kelsen el vocablo Constitución tiene dos sentidos, un 
sentido lógico y jurídico y un sentido jurídico positivo. Según Kelsen la 
Constitución en sentido lógico jurídico es la norma fundamental o hipótesis básica, 
la cual no es creada conforme a un procedimiento jurídico, y por lo tanto no es una 
norma positiva, debido a que nada la ha regulado y no es producto de una 
estructura jurídica.  
 
                                            
147
ENCICLOPEDIA JURIDICA BASICA. Enciclopedias jurídicas civitas. Volumen 1. ABACOR. 
Editorial civitas.1 edición.1996 
148
 BOHORQUEZ BOTERO. Luis Fernando. BOHORQUEZ BOTERO Jorge Ivan. ENCICLOPEDIA 
JURIDICA DE COLOMBIA. Editora Jurídica Nacional. Ediciones y distribución de obras 
jurídicas.pag 5267 
149
Ibid. Pag 926 
150
Ibid, pag 927 
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DERECHOS SOCIALES: Derechos subjetivos colectivos que se establecen a 
favor de grupos o sectores de la sociedad, dentro de los cuales pueden citarse a 
manera de ejemplo el derecho de la seguridad social, el derecho a la salud, el 
derecho al trabajo, el derecho a la educación, etc. Dichos derechos se 
caracterizan por la existencia de un interés común y subjetivo destinado a 
asegurar un vivir libre y digno.  
 
ENCARGO: Derecho que tienen los empleados de carrera, mientras se surte el 
proceso de selección para proveer empleos de carrera administrativa, a ocupar 
tales empleos si acreditan los requisitos para su ejercicio, poseen las aptitudes y 
habilidades para su desempeño, no han sido sancionados disciplinariamente en el 
último año y su última evaluación del desempeño sea sobresaliente. El término de 
esta situación no podrá ser superior a seis (6) meses. 
 
ESTADO BIENESTAR: Estado del bienestar o Estado providencia 
(en inglés welfarestate) es un concepto de las ciencias políticas y económicas con 
el que se designa a una propuesta política o modelo general del Estado y de 
la organización social, según la cual el Estado provee ciertos servicios o garantías 
sociales a la totalidad de los habitantes de un país. Más que un concepto 
específico, se considera que el término es una categoría práctica para designar ya 
sea un conjunto de propuestas o una propuesta general acerca de cómo el Estado 
debe o puede proceder151. 
 
EQUIDAD: Imparcialidad, espíritu de justicia. Conjunto de valores al cual puede 
acudir el juez, en casos particulares que no tienen solución prevista en el texto 
legal152.  
 
LEGITIMIDAD: Calidad de lo que es legítimo, en el sentido de conforme a la ley, 
con la justicia por la razón o con las reglas establecidas –verbigracia la legitimidad 
de un derecho de una demanda, etc.- Fundamento del poder político cuando el 
gobernante lo ejerce con consecuencia a su derecho a gobernar y los gobernados 
reconocen de alguna forma ese derecho153.  
 
                                            
151
http://es.wikipedia.org/wiki/Estado_del_bienestar. 09 diciembre de 2011 
152
 BOHORQUEZ BOTERO. Luis Fernando. BOHORQUEZ BOTERO Jorge Iván. ENCICLOPEDIA 
JURIDICA DE COLOMBIA. Editora Jurídica Nacional. Ediciones y distribución de obras jurídicas, 
pag 2463 
153
Ibid. Pag 3632 
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NEPOTISMO: Del latín NEPOS, nieto, sobrino. En su sentido original, el 
nepotismo era la práctica de ciertos Papas que acordaban ventajas y favores a 
sus sobrinos y por extensión a su familia. Actualmente se habla de nepotismo para 
caracterizar la práctica de aquellos que se aprovechan de su posición para 
conceder favores o puestos a sus pacientes y amigos. El nepotismo es pues, una 
forma de corrupción del poder.  
 
SENTENCIA: La palabra sentencia proviene de la voz latina sentiendo, que 
equivale en castellano a sintiendo es decir juzgado, opinado, porque el juez 
declara u opina con arreglo a los autos154. 
 
SERVICIO PÚBLICO: La expresión en singular alude a los aspectos burocráticos 
concernientes a las tres ramas del poder público y los órganos independientes y 
autónomas, relacionadas con la rama ejecutiva, es la acepción legal de –servicio 
civil-155. 
 
SUPERNUMERARIOS: Personal que usa la administración en dos eventos a) 
para suplir vacantes temporales de los empleos públicos en caso de licencias o 
vacaciones b) para desarrollar actividades de carácter netamente transitorio. En 
término de vinculación no excede de tres meses, a excepción del caso en que las 
necesidades lo ameritan156. 
 
PRIVATIZACIÓN. La Privatización es un proceso mediante el cual las tareas son 
transferidas del sector público al sector privado. Este proceso permite a 
los actores no gubernamentales intervenir cada vez más en la financiación y 
prestación de servicios asistenciales, y conlleva la introducción de cambios en 
las funciones y responsabilidades públicas y privadas.  
 
 
 
 
 
 
 
 
                                            
154
Ibid. Pag 5543 
155
Ibid. Pag 5572 
156
Ibid. Pag 5846 
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ABREVIATURAS 
 
CNSC: Comisión Nacional del Servicio Civil 
 
ART: Artículo 
 
DANE: Departamento Administrativo Nacional de Estadísticas 
 
FEDESARROLLO: Federación Nacional de Desarrollo 
 
C.P: Constitución Política 
 
SENA: Servicio Nacional de Aprendizaje  
 
ICBF: Instituto Colombiano de Bienestar Familiar 
 
DIAN: Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales 
 
CAJANAL: Caja Nacional de Previsión Social  
 
INCORA: Instituto Colombiano de Reforma Agraria 
 
INTA: Instituto Nacional de Adecuación de Tierras 
 
INPA: Instituto Nacional de Pesca y Agricultura 
 
DRI: Desarrollo Rural Integrado 
 
INCODER: Instituto Colombiano de Desarrollo Rural 
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